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Woord vooraf
Dit proefschrift gaat over de besluitvorming rond grote infrastructurele projecten. Het schrij-
ven van een proefschrift vertoont verdacht veel overeenkomsten met dit type besluitvorming.
De procesgang is namelijk soms chaotisch en verloopt traag. Bovendien steekt de discussie
over het nut en de noodzaak van het project af en toe de kop op, in dit geval bij de centrale
actor van het project, de promovendus. Achteraf bekeken is dit onderzoeksproject evengoed
relatief vlot en soepel verlopen: eenmaal in veilige haven, valt de wind altijd mee. Een aantal
mensen heeft hier impliciet of expliciet aan bijgedragen en die wil ik bij deze bedanken. Hans
Keman, Bob Goudswaard, Jos de Beus en Albert Weale: als echte leermeesters hebben jullie
mij als student politicologie, gedurende korte of langere tijd, de liefde voor het ‘willen weten’
bijgebracht. Een mooier cadeau had ik me van jullie niet kunnen wensen. Zonder jullie was
ik hier nooit aan begonnen. In Nijmegen vond ik nieuwe leermeesters: Pieter Leroy als pro-
motor en Jan van Tatenhove als co-promotor. Wilde ideeën zijn alleen waardevol wanneer ze
op zeker moment gekanaliseerd worden. Op cruciale momenten waren jullie aanwezig, om
het geheel wat minder ‘Beethoven’ en wat meer ‘Mozart’ te laten klinken – of Jan, moet ik zeg-
gen: minder ‘Skunk Anansie’ en meer ‘K’s Choice’. Veel dank voor het meedenken en voor
het geduld dat jullie met mij hadden. Verder bedank ik mijn collega’s van de leerstoelgroep
Milieu & Beleid van de Universiteit Nijmegen. Jullie vormden de sociale omgeving waarbin-
nen ik me bijzonder thuis ben gaan voelen en, al was ik het laatste jaar steeds minder vaak
aanwezig, ik ben tot en met de laatste dag met plezier naar Nijmegen gereisd. Ook wil ik mijn
collega-AIO’s bedanken voor de stimulerende discussies over de methodologische en sociale
aspecten van ons werk: Bertien Broekhans, Willemijn Dicke en Mariëlle van der Zouwen,
zonder jullie zou dit boek er anders uit hebben gezien. Ik kijk uit naar jullie promoties. Ber-
tien, ik zal onze frequente evaluaties in café Frowijn missen, niettemin hoop ik nog vaker een
biertje met je te drinken.
Marijke Huisman bedank ik voor de vele suggesties die ze heeft gedaan in de slotfase van
het schrijfproces om de leesbaarheid van het proefschrift te vergroten. In de Nijmeegse wan-
delgangen wordt je waarderend de vriendin-met-het-rode-pennetje genoemd. Dank voor je
monnikenarbeid en je kritische blik. Pa en ma, regelmatig kregen jullie de vraag: ‘Is hij nou
nog niet uitgestudeerd?’ Het antwoord op die vraag mag zijn: ‘Nee, nog altijd niet’. Uitge-
studeerd zijn is voor mij een onverdraaglijke gedachte. Dank voor jullie meeleven. Lieve
Sonja, dank je wel voor de afgelopen anderhalf jaar, nu is het mijn beurt om jou te steunen.

1 De besluitvorming over
infrastructurele projecten betwist
1.1 Inleiding 
De besluitvorming rond grote infrastructurele projecten zoals de Betuweroute, de Hogesnel-
heidslijn, Schiphol en de Tweede Maasvlakte verloopt problematisch. Gedurende de jaren ne-
gentig heeft in Nederland een intensief debat plaatsgevonden over deze projecten. Het is be-
grijpelijk dat hierbij de gemoederen verhit raakten. Het debat raakt namelijk aan een aantal
wezenlijke vraagstukken: de relatie tussen milieu en economie, de verhouding tussen over-
heid en burger, en de rol en organisatie van het openbaar bestuur. Met dit proefschrift wordt
beoogd helderheid te scheppen in dit complexe debat. Het gaat na waarom dit debat plaats-
vindt, hoe de discussie verloopt en welke lessen de verschillende partijen hieruit trekken. Het
biedt geen recept voor een probleemloze besluitvorming, het ontwart wel knopen en wijst op
nieuwe oplossingsrichtingen. 
Sinds het begin van de jaren negentig staan grote infrastructurele projecten hoog op de
politieke agenda. Nog niet zo lang geleden leefde bij sommigen de gedachte dat Nederland
‘af’ was. De Deltawerken vormden de symbolische afronding van het ‘project Nederland’.
Sinds het begin van de jaren negentig staat echter weer een groot aantal projecten op stapel.
Deze situatie is paradoxaal: in de jaren tachtig wordt afscheid genomen van de gedachte dat
de samenleving maakbaar is en door de overheid in de gewenste richting kan worden ge-
stuurd. Begin jaren negentig wordt de maakbaarheid opnieuw gepropageerd, zij het in een
specifieke vorm. De hooggestemde ambities op sociaal en economisch terrein maken, na een
periode van herstructurering van de overheidsfinanciën, plaats voor een nieuwe maakbaar-
heid in de vorm van het creëren van de optimale ruimtelijk-economische structuur. Aan deze
structuur worden verschillende beleidsdoelstellingen verbonden zoals de versterking van de
distributiefunctie van Nederland, de groei van de werkgelegenheid, maar ook het stimuleren
van railvervoer als alternatief voor het wegvervoer. 
De hausse van nieuwe infrastructuurplannen gaat gepaard met een discussie over de ma-
nier waarop over deze projecten wordt besloten. Binnen de ministeries van Verkeer & Wa-
terstaat (V&W), Economische Zaken (EZ) en Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Mi-
lieubeheer (VROM) leeft de opvatting dat de besluitvorming rond infrastructurele projecten
te traag tot stand komt. Ook diverse maatschappelijke actoren, zoals de brancheorganisatie
Nederland Distributieland, zijn deze mening toegedaan. Als oorzaak voor deze vertraging
wordt veelal de houding van burgers genoemd die met Not-in-my-backyard-motieven de be-
sluitvorming zouden blokkeren. Wil Nederland in economisch opzicht aansluiting houden
bij Europa dan zouden de procedures van besluitvorming versneld moeten worden en moet
inspraak worden beperkt. 
Bij deze gedachtegang valt een aantal kanttekeningen te plaatsen. Ten eerste valt het met
die traagheid wel mee. Weliswaar wordt er in België en Frankrijk een stuk sneller besloten,
maar landen als Groot-Brittannië en Duitsland kennen vergelijkbare doorlooptijden (Bruning
& Siersma 1994). Ten tweede gaat het om complexe projecten met grote consequenties en die
vergen een nauwkeurige afweging, zeker in een dichtbevolkt land. Ten derde ligt in deze op-
vatting het idee besloten dat het vroeger allemaal sneller ging, toen burgers nog gezagsge-
trouw waren ten opzichte van de overheid. De burger blijkt in veel gevallen echter niet de oor-
zaak van de geconstateerde vertraging. De inspraakmomenten en -termijnen zijn beperkt.
Verreweg het grootste deel van de doorlooptijd van infrastructurele projecten betreft het amb-
telijk en bestuurlijk overleg (Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid 1994: 38).
De mobilisatie en het verzet rond nieuwe grootschalige infrastructurele projecten en met
name de Betuweroute, heeft de laatste jaren vormen aangenomen die niet eerder zichtbaar
waren. Lokale overheden ontpoppen zich tot actievoerders en tot expertisecentra voor infra-
structuur. Verontruste burgers blijken in staat om in korte tijd hun netwerken te mobilise-
ren, de wetenschap in te schakelen en beleidsmakers met ongekend kritische en technische
vragen tijdens hoorzittingen lastig te vallen. Deze actieve overheden en burgers lijken bo-
vendien de besluitvormingspraktijk te beïnvloeden, omdat de nationale overheid gedwongen
wordt haar sturingsstrategie te heroverwegen. Ook voorstanders van aanleg van de Betuwe-
route mobiliseren: NS, het Rotterdamse Havenbedrijf, Nederland Distributieland en V&W
dragen argumenten aan, schrijven rapporten, verklaren de uitkomsten van rapporten van an-
deren ongeldig en veranderen gedurende de rit de regels van het spel. Zowel de verscheide-
nheid van deze mobilisatie als de intensiteit ervan zijn opvallende fenomenen. 
Dat de voorgestelde plannen voor vernieuwing van de vervoersinfrastructuur en de be-
sluitvorming hiervoor hebben geleid tot een omvangrijke maatschappelijke en politieke dis-
cussie komt niet in de laatste plaats omdat de projecten tal van neveneffecten hebben voor
milieu, natuur en ruimtegebruik. Wat de milieueffecten betreft gaat het op lokaal en regio-
naal niveau om geluid, trillingen, veranderingen in de bodem en veranderingen in de water-
huishouding. Op continentaal en mondiaal niveau spelen CO2-emissies en NOX-emissies,
waarbij er grote verschillen zijn in emissies tussen de verschillende vervoersmodaliteiten
(weg, rail en water). Verder zijn er lokale en regionale effecten op natuur en landschap: door-
snijding van natuurgebieden, barrièrewerking voor fauna, biotoopverkleining en versnippe-
ring. Bovendien genereert de aanleg van infrastructuur verplaatsingsgedrag en heeft deze ef-
fecten op de ruimtelijke verdeling van activiteiten (Bruinsma & Rietveld 1992).
Deze drie fenomenen samen: de vernieuwing van de infrastructuur, de roep om snellere
besluitvorming en de nieuwe vormen van mobilisatie hebben gezorgd voor een verdeelde re-
actie van de rijksoverheid. Aan de ene kant worden door middel van nieuwe wetgeving be-
staande inspraakprocedures geconcentreerd en wordt het decentrale karakter van de ruimte-
lijke ordening in Nederland beperkt. Aan de andere kant zijn er echter ontwikkelingen
zichtbaar, die deel uitmaken van een andere benadering. Zo worden bestuurlijke begelei-
dingsgroepen ingesteld om in samenspraak met andere overheden te komen tot bestuurlijke
co-productie, is er nieuwe aandacht voor de inrichting van hoorzittingen en wordt er druk
geëxperimenteerd met nieuwe vormen van participatie. Met recht kan worden gesteld dat er
binnen V&W wordt gewerkt met verschillende sturingsconcepties. De ene is centralistisch,
de andere is gericht op interactie met belanghebbenden. Het hanteren van deze verschillende
sturingsconcepties is bepaald niet onproblematisch. Soms versterken ze elkaar, op andere
momenten zitten ze elkaar danig in de weg (Pestman & Van Tatenhove 1998).
In dit onderzoek staat de besluitvorming rond de Betuweroute centraal. Het is een van de
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meest controversiële infrastructuurprojecten van de jaren negentig en is daarom bij uitstek
geschikt om de hiervoor genoemde problematiek te bestuderen. De roep om snellere be-
sluitvorming, de discussies over het nut en de noodzaak, en de mobilisatie: het zijn precies
de zaken waar een gemiddelde krantenlezer aan denkt bij het woord Betuweroute. In hoofd-
stuk 3 wordt deze keuze nader onderbouwd. Ter illustratie van de hiervoor beschreven pro-
blematiek rond infrastructurele projecten en ter inleiding op de casus Betuweroute wordt
eerst een chronologisch overzicht gegeven van de belangrijkste gebeurtenissen in dit domein.
1.2 Ontwikkelingen rond de Betuweroute in vogelvlucht
Op 28 november 1996 stelt de minister van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Mi-
lieubeheer (VROM) het tracé van de Betuweroute vast. De Betuweroute, zoals in dit Tracébe-
sluit vastgelegd, is een goederenspoorlijn die loopt van de Maasvlakte tot de Nederlands-
Duitse grens bij Zevenaar. Zij omvat aansluitingen op het bestaande net bij Barendrecht,
Kijfhoek, Geldermalsen, Elst en Zevenaar. Tevens wordt een nieuw emplacement op de Maas-
vlakte aangelegd, wordt de capaciteit van het bestaande rangeerterrein Kijfhoek vergroot en
is besloten tot de bouw van een Container Uitwisselpunt (CUP) bij Valburg. Het overgrote
deel van de Betuweroute ligt op maaiveldhoogte, er komen echter op vijf plaatsen tunnels: bij
de Botlek, de Noord/Sophiapolder, de Giessen, het Pannerdensch Kanaal en Zevenaar (zie
kaart 1). De totale kosten worden op dat moment begroot op 8,2 miljard gulden.
Dit Tracébesluit is niet het einde van de politieke en maatschappelijke discussie. Het is
wel de start van de voorbereiding van de uitvoering van het project en daarmee een belang-
rijk moment in de besluitvorming over een project waarover dan al tien jaar wordt gespro-
ken. De besluitvorming kan gekarakteriseerd worden aan de hand van zeven elementen: 
• aanvankelijke weerstand bij V&W tegen het project die later omslaat in onvoorwaardelijke
steun; 
• een snelle, resultaatgerichte start van NS; 
• grote maatschappelijke en bestuurlijke mobilisatie en verzet als gevolg daarvan;
• wisselende coalities rond deelonderwerpen en een grote diversiteit aan vormen van mo-
bilisatie;
• een belangrijke rol voor expertise en expertisecentra;
• onconventionele rollen gespeeld door diverse actoren;
• een discussie over het nut en de noodzaak van de Betuweroute die de hele jaren negentig
aanhoudt, zelfs nadat de inpassing van de lijn is geregeld.
Deze karakteristieken zullen worden toegelicht aan de hand van het volgende chronologische
overzicht. Al sinds midden jaren tachtig wordt er zowel in de Rotterdamse haven als bij de
Nederlandse Spoorwegen (NS) nagedacht over de modernisering van het goederenvervoer
per spoor. Rond die tijd vindt er ook overleg tussen beide plaats, maar in Den Haag ontbreekt
op dat moment het politieke draagvlak voor investeringen in spoorvervoer. Vervoer per spoor
wordt binnen het ministerie van V&W gezien als een verouderde, in belang afnemende ver-
voerswijze. Deze situatie verandert binnen enkele jaren tijd. In 1989 komt het Rotterdamse
Havenbedrijf met een strategische visie, waarin het de ambitie uitspreekt om van de Rotter-
damse haven een mainport te maken, internationaal knooppunt van vervoersstromen. 
Het Havenbedrijf benadrukt dat de railinfrastructuur voor de achterlandverbindingen op
dit moment te kort schiet (Havenbedrijf 1989). Op 6 juni 1989 overhandigen de provincies
Gelderland en Zuid-Holland, en vijf Kamers van Koophandel een rapport aan de minister van
V&W (NEA 1989). Hierin wordt gepleit voor de aanleg van een nieuwe spoorlijn door de Be-
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tuwe ter versterking van de regionale economie. Zij pleiten met nadruk voor een nieuwe Be-
tuweroute en niet voor de opwaardering van de bestaande lijn. De minister van V&W, Smit-
Kroes, laat in eerste instantie weten daar geen mogelijkheden toe te zien. Ze is zelf nog scep-
tisch over de toekomst van het railgoederenvervoer. Tijdens de inspraak op het Tweede
Structuurschema Verkeer & Vervoer (SVV2) wordt echter van verschillende kanten gewezen
op het belang van een strategie voor het spoorgoederenvervoer in Nederland. Zo brengt de
Vereniging Nederland Distributieland (NDL), een in 1987 opgerichte organisatie ter verster-
king van de concurrentiepositie van de logistieke sector in Nederland, het idee van opwaar-
dering van de bestaande spoorlijn door de Betuwe onder de aandacht (NDL 1989a). Minister
van V&W Smit-Kroes, demissionair op dat moment, stelt daarop een commissie in onder
voorzitterschap van ir. A. van der Plas (voormalig directeur Gemeentewerken Rotterdam, later
secretaris-generaal bij Verkeer en Waterstaat). De commissie krijgt de opdracht de mogelijk-
heden van het goederenvervoer per spoor in kaart te brengen. In juli 1989 verschijnt het rap-
port van de commissie-Van der Plas. Het advies van de commissie leidt, samen met het aan-
dringen van ondernemerszijde, tot de opname van de Betuwelijn in het SVV2. In de tweede
helft van 1990 begint NS met de ontwikkeling van een startnotitie (zie box 1.1). 
Box 1.1 De MER-procedure
De startnotitie is de eerste stap in de procedure voor het maken van een milieu-effectrapport
(MER). Een dergelijk rapport is op grond van artikel 3 sub a van het Besluit Milieu-effectrap-
portage verplicht bij onder meer de aanleg van nieuwe spoorwegen. In een MER worden ver-
schillende mogelijke activiteiten en tracés beoordeeld op hun milieueffecten. De startnotitie
wordt opgesteld door de initiatiefnemer van een project, in dit geval de Nederlandse Spoor-
wegen. Op de startnotitie vindt inspraak plaats. De commissie MER schrijft een richtlijnen-
advies met aandachtspunten voor de MER. De richtlijnen voor de MER worden in dit geval
uiteindelijk vastgesteld door de minister van V&W. Nadat de MER gereed is gekomen schrijft
de commissie een toetsingsadvies aan de ministers van VROM en V&W.
De startnotitie verschijnt op 10 januari 1991 (NS 1990a). In de notitie worden verschillende
alternatieven gepresenteerd, waaronder een opwaardering van de bestaande spoorlijn door
de Betuwe. Intern is NS echter gericht op een geheel nieuwe Betuweroute, omdat NS het per-
sonen- en het goederenvervoer wil scheiden. Na het verschijnen van de startnotitie wordt de
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Kaart 1: De geplande Betuweroute
stuurgroep Betuweroute opgericht, met daarin vertegenwoordigers van V&W, VROM en NS.
De voorbereiding van de besluitvorming over het tracé van de Betuweroute gebeurt ook door
NS, op grond van de buitenwettelijke tracévaststellingsprocedure (zie hoofdstuk 4). Een me-
dewerker van het Directoraat Goederenvervoerbeleid van V&W wordt aangewezen als pro-
jectleider, maar de betrokkenheid van V&W is op dat moment nog gering.
Op basis van de startnotitie gaat NS bij de betrokken gemeentebesturen langs om de voor-
nemens te bespreken. De voortvarendheid van NS overvalt de betrokken gemeenten. NS wekt
de indruk dat al vaststaat hoe de Betuweroute zal komen te lopen. Veel ruimte voor overleg
lijkt niet te bestaan. In deze tijd wordt er ook een Gebundeld Bestuurlijk Overleg (GBO) op-
gericht in Gelderland en Zuid-Holland. In eerste instantie is dat een initiatief van de stuur-
groep Betuweroute als poging om tot efficiënt overleg te komen. In de provincie Gelderland
zijn NS en V&W na de eerste twee bijeenkomsten echter niet langer welkom. In het GBO
Gelderland wordt vervolgens een strategie ontwikkeld om de overlast zo veel mogelijk te be-
perken. Beide provincies hebben in 1989 nog aangedrongen op aanleg van de Betuweroute,
maar tonen zich nu een verdediger van de lokale belangen. Gelderland kiest daarbij vanaf het
begin een confrontatiestrategie, Zuid-Holland kiest een gematigder koers (zie verder hoofd-
stuk 6).
Veel gemeenten nemen in 1991 initiatief tot het organiseren van informatieavonden voor
hun burgers. Op veel plaatsen langs het tracé nemen deze burgers het initiatief tot het op-
richten van actiegroepen. Zowel bij bestuurders als bij burgers in de regio ontstaat grote be-
zorgdheid over de overlast die de Betuweroute met zich mee kan brengen. Binnen een half
jaar zijn er 28 groepen gevormd en begin 1991 is er al het begin van een landelijke organisa-
tie, de Gezamenlijke Actiegroepen Betuweroute. Eind 1991 ontstaat er binnen de stuurgroep,
waarin V&W, VROM en NS zitten, discussie over de vraag of het wenselijk is om de besluit-
vorming te versnellen. Als uitkomst van deze discussie wordt besloten een extra hoofdstuk
toe te voegen aan de nieuwe Tracéwet, speciaal voor projecten van nationaal belang (zie hoofd-
stuk 4). In februari 1992 wordt besloten de Betuweroute via de PKB-procedure te laten lopen.
Hierdoor krijgt het parlement een veel grotere rol toebedeeld (zie box 1.2).
In april 1992 is de projectnota (inclusief MER) gereed. NS concludeert dat het tracé dat
parallel loopt aan de A15 het beste scoort op zowel economische als milieuaspecten. De pro-
jectgroep stelt voor dit tracé aan te wijzen als het voorkeurstracé. Het kabinet besluit op ad-
vies van de Interdepartementale Commissie Economische Structuurversterking (ICES) om
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de PKB-procedure voort te zetten. Daarop wordt de projectnota/MER gepubliceerd, gelijktij-
dig met de ontwerp-PKB (PKB deel 1). Het aantal inspraakreacties op PKB deel 1 is onver-
wacht groot. Er komen in de periode april tot juni 1992 bijna 2000 verschillende schriftelijke
reacties binnen. Burgers en belangenorganisaties zetten vraagtekens bij de noodzaak van het
project, pleiten voor een betere landschappelijke inpassing en hebben kritiek op de wijze van
besluitvorming. De informatieavonden verlopen tumultueus en in een sfeer van achterdocht
en woede. Actievoerders verwijten V&W en NS een arrogante houding. In deze periode ont-
staat er ook landelijke aandacht voor de Betuweroute in de media. 
Box 1.2 De hoofdlijnen van de PKB-procedure
Een planologische kernbeslissing (PKB) is een plan waarin een bepaald aspect van het na-
tionaal ruimtelijk beleid wordt uitgewerkt. PKB’en zijn er in verschillende soorten en maten,
bijvoorbeeld structuurschema’s waarin hoofdlijnen van beleid staan, maar ook PKB’en met
daarin concrete beleidsbeslissingen. In hoofdlijnen is de procedure voor de totstandkoming
van een PKB als volgt. De betrokken ministers delen de Tweede Kamer mee dat ze het voor-
nemen hebben een PKB uit te brengen. Een ontwerp-PKB (ook wel deel 1 genoemd) wordt ge-
maakt en ter inzage gelegd. Iedereen kan zijn mening geven over het ontwerp gedurende de
inspraakperiode. Ook wordt er bestuurlijk overleg gevoerd over het ontwerp met betrokken
overheden en wordt onder meer advies gevraagd aan de Raad van advies voor de Ruimtelijke
Ordening (RARO). Al deze reacties worden gebundeld in een document dat deel 2 genoemd
wordt. Op basis van deze reacties formuleert het kabinet een kabinetsstandpunt (deel 3). Dit
kabinetsstandpunt doorloopt vervolgens de gangbare parlementaire behandeling van een
wetsvoorstel. Eventuele door de Tweede Kamer aangenomen moties worden verwerkt in een
aangepaste nota (deel 3A). Nadat de PKB ook de Eerste Kamer is gepasseerd wordt de de-
finitieve tekst van het plan (deel 4) bekend gemaakt via de Staatscourant. Voorzover een PKB-
onderdelen bevat die kunnen worden aangemerkt als een ‘besluit’, zijn deze vatbaar voor be-
roep bij de Raad van State (Van Buuren, Backes & De Gier 1994).
De Stichting Natuur & Milieu (SNM) ziet zich in de beginperiode van de Betuweroute voor
een lastige keuze geplaatst. SNM staat wel sympathiek tegenover een groter aandeel van het
spoor in het goederenvervoer, maar ziet tegelijkertijd de natuur niet graag aangetast. In re-
actie op PKB deel 1 formuleert SNM twee voorwaarden: de Betuweroute moet deel uit gaan
maken van een breder en milieuvriendelijker vervoersbeleid, en de geluidshinder en de door-
snijding van natuurgebieden moet zoveel mogelijk worden voorkomen. In mei 1993 doet het
kabinet op grond van de inspraakreacties een aantal aanpassingen aan het tracé en formu-
leert het kabinetsstandpunt (PKB deel 3). De milieubeweging verlaat op dat moment haar aan-
vankelijk positief kritische opstelling omdat zij haar wensen in onvoldoende mate gereali-
seerd ziet, en wordt tegenstander van het project. 
Provincies en gemeenten hebben inmiddels gezamenlijk onderzoek uitgezet naar de mo-
gelijkheden voor ondergrondse aanleg. Vooral de provincie Gelderland ontpopt zich als een ex-
pertisecentrum voor alternatieve bouwwijzen, zoals de mogelijk ondergrondse aanleg van de
Betuweroute. Het Gelderse GBO kiest voor een stevige opstelling tegenover de minister, zoekt
de publiciteit en bij tijd en wijle de confrontatie. De provincie Gelderland werkt soms ook
samen met lokale actiegroepen. Deze confrontatiestrategie wekt grote ergernis bij NS en V&W.
Gedurende de parlementaire behandeling van PKB deel 3 blijven de partijpolitieke ver-
houdingen in hoofdlijnen ongewijzigd ten opzichte van de discussie die tijdens het SVV2
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hierover plaatsvond. Het CDA en de PvdA zijn warm voorstander van de komst van de Betu-
weroute; de VVD heeft ernstige twijfels en wil uitstel; D66 en de PvdA dringen aan op een
integraal vervoersbeleid, en GroenLinks pleit voor ‘flankerend beleid’, waarmee aanvullende
maatregelen worden bedoeld, om zo de verschuiving van vervoer van weg naar rail verder te
stimuleren. Als gevolg van massale druk vanuit de regio door zowel bestuurders als bewo-
ners, komt er tijdens de behandeling van PKB Betuweroute in de Tweede Kamer veel nadruk
te liggen op het wegnemen van lokale hinder. Actiegroepen zijn in deze periode zeer actief.
Er worden tal van acties georganiseerd, variërend van handtekeningenacties en het verzame-
len van informatie over spoorweggeluid, tot het rondrijden met geluidswagens en het orga-
niseren van blokkades van de A15.
Naar aanleiding van een aantal rapporten wordt inmiddels ook discussie gevoerd over de
economische baten van het project. De discussie over de Betuweroute speelt zich daarmee af
op verschillende niveaus. Er is een operationele discussie over het wegnemen van lokale hin-
der (de ‘inpassing’ van de Betuweroute) en een principiële discussie over het nut en de nood-
zaak van de Betuweroute. In de parlementaire behandeling krijgt de inpassingsdiscussie de
meeste aandacht. Vlak voor het kerstreces van 1993 keurt de Tweede Kamer de PKB Betu-
weroute goed. In april 1994 gaat ook de Eerste Kamer akkoord. Vrijwel gelijktijdig vindt de
invoering van de Tracéwet plaats en de besluitvormingsprocedure voor de Betuweroute wordt
dan ook formeel volgens deze lijnen voortgezet: bestuurlijk overleg, de ontwikkeling van een
ontwerp-Tracébesluit (OTB), een verzoek om planologische medewerking en vervolgens het
nemen van een Tracébesluit. Met de parlementaire goedkeuring is de bestuurlijke en maat-
schappelijke onrust echter nog lang niet geluwd. De Betuweroute wordt tot inzet van de ver-
kiezingsstrijd gemaakt, en D66 en de VVD laten zich kritisch uit over de Betuweroute.
In mei 1994 vinden er Tweede-Kamerverkiezingen plaats. Het CDA en de PvdA zijn verlie-
zers, D66 en de VVD, beide critici van de Betuweroute, zijn winnaars. De nadere uitwerking
van het tracé wordt opgeschort. In het regeerakkoord spreken de PvdA, de VVD en D66 af dat: 
…ondersteund door externe deskundigen zal worden nagegaan of er financierbare al-
ternatieven voor de Betuwelijn zijn. Van zelfstandig belang daarbij is het perspectief
voor (de haven van) Rotterdam. Binnen een halfjaar zal het kabinet aan het parlement
duidelijkheid geven (Regeerakkoord 1994). 
Ondertussen wordt informeel overleg gevoerd met provincies en gemeenten. Provincies en
gemeenten kunnen hun wensen kenbaar maken en ervaren daarbij dat de nieuwe minister
van V&W, Jorritsma, een meer communicatieve stijl van besturen heeft dan haar voorgang-
ster Maij-Weggen. De commissie-Hermans, ingesteld op 20 oktober 1994, rapporteert op 23
januari 1995. Onder een aantal voorwaarden, bijvoorbeeld een flankerend beleid voor het goe-
derenvervoer, is de commissie van mening dat de Betuweroute toch de beste oplossing is.
Naar aanleiding daarvan komt het kabinet in april 1995 met een hernieuwd kabinetsbesluit.
Daarin wordt een aantal veranderingen aan het tracé doorgevoerd onder andere bij Schellui-
nen (gemeente Giessenlanden), Kerk-Avezaath (gemeente Buren), Bemmel en Zevenaar. Voor
de kruising met de Giessen komt er een tunnel. Na de Kamerbehandeling geldt hetzelfde voor
de kruising met het Pannerdensch Kanaal. Na het hernieuwde kabinetsbesluit gaat de Tracé-
wetprocedure verder. In maart 1996 verschijnt het ontwerp-Tracébesluit en wordt provincies
en gemeenten om planologische medewerking gevraagd. In juni 1996 doet zich nog een con-
flict voor tussen de provincie Gelderland en minister Jorritsma, maar over het algemeen zijn
de verhoudingen tussen de minister en provinciale en gemeentelijke overheden verbeterd.
Eind november 1996 publiceert de minister het Tracébesluit. Gelijktijdig krijgen negen ge-
De besluitvorming over infrastructurele projecten betwist 15
meenten een aanwijzing van de minister van VROM, omdat zij op dat moment geen plano-
logische medewerking willen verlenen aan de inpassing van de Betuweroute in hun bestem-
mingsplannen (Heerjansdam, Lingewaal, Geldermalsen, Buren, Lienden, Kesteren, Valburg,
Elst en Duiven). Zowel de PKB als het Tracébesluit zijn vatbaar voor beroep bij de Raad van
State, maar deze beroepen hebben slechts beperkte gevolgen voor het project. 
In de periode na het Tracébesluit krijgt het verzet tegen de Betuweroute een ander karak-
ter. Tot 1996 kwam het verzet vooral van lokale en provinciale overheden, samen met lokale
bewonersorganisaties. Het ging toen met name om de discussie over de vraag wat een goede
inpassing is. Op basis van het Tracébesluit worden bestemmingsplannen aangepast, sluit NS
convenanten met de gemeenten en wordt begonnen met de grondverwerving. De planologi-
sche inpassing krijgt vorm, bouwopdrachten worden gegund en bouwactiviteiten beginnen.
Veel actiegroepen houden het voor gezien. Na het Tracébesluit gaat de nut- en noodzaakdis-
cussie de boventoon voeren. Met enige regelmaat worden ingezonden brieven in dagbladen
gepubliceerd, worden nieuwe feiten gepresenteerd, waarna er vragen over de Betuweroute
worden gesteld in de Tweede Kamer. De bespreking van de voortgangsrapportage van de Be-
tuweroute in de vaste Kamercommissie voor Verkeer & Waterstaat is hiervoor veelal een aan-
grijpingspunt. 
Ook de betrokken actoren veranderen: provincies en gemeenten verdwijnen uit beeld en
individuele wetenschappers heropenen de discussie. Zo schrijven acht hoogleraren in de-
cember 1998 een brief aan de minister van V&W met het verzoek het besluit te heroverwe-
gen. De resultaten van eerdere onderzoeken met gunstige uitkomsten voor de Betuweroute
worden in twijfel getrokken. Daarnaast klinken er geluiden van actoren die nog niet eerder
bij de Betuweroute betrokken zijn geweest. Dat is bijvoorbeeld de Socialistische Partij die
zowel binnen als buiten het parlement van zich doet spreken. Ook gaat de radicale milieug-
roepering GroenFront! zich met de Betuweroute bezig houden. GroenFront! organiseert be-
zettingen en kraakt een aantal leegstaande woningen die voor de Betuweroute gesloopt moe-
ten worden. In juli 2000 verschijnt er een rapport van de Rekenkamer over de manier waarop
er in het besluitvormingsproces rond de Betuweroute met beleidsinformatie is omgegaan. De
conclusie van dat rapport is dat de relevante informatie niet optimaal benut is en dat de kwa-
liteit van de gebruikte informatie over het algemeen te weinig is gewaarborgd. Naar aanlei-
ding van het rapport vindt er opnieuw een discussie plaats over de vraag of de bouw voortge-
zet moet worden. Voorstanders van de Betuweroute wijzen erop dat de Rekenkamer een
dergelijke bouwstop niet heeft voorgesteld. Omdat het onderzoek een reconstructie betreft
van de gebruikte beleidsinformatie viel zo’n advies ook niet te verwachten. Het rapport leidt
niet tot wijzigingen van het project.
1.3 Een eerste vraagstelling
Aan de hand van de inleiding en het beknopte feitenoverzicht wordt een aantal zaken duide-
lijk. In de eerste plaats is er sprake van een explosief groeiende aandacht voor vervoersin-
frastructuur vanaf het begin van de jaren negentig, ingegeven door de wens om de ruimte-
lijk-economische structuur van Nederland te versterken. De Betuweroute is een van de
speerpunten van deze ontwikkeling. 
In de tweede plaats heeft de Betuweroute gedurende de gehele jaren negentig grote maat-
schappelijke en politieke discussie veroorzaakt. Het beleidsvoornemen heeft geleid tot zeer
uiteenlopende vormen van mobilisatie. Daarbij springt een aantal zaken in het oog. Zo valt
er een proces van coalitievorming waar te nemen dat niet herleidbaar is tot de klassieke theo-
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rievorming over besluitvormingsprocessen: coalities rond de Betuweroute zijn wisselend en
worden aangegaan op specifieke deelonderwerpen van de besluitvorming. Verder laten de in-
teractieschema’s geen beeld zien van een overheidsmoloch of een grote onderneming waar
georganiseerde belangengroepen tegen strijden. Het gaat om een gefragmenteerde overheid,
met een beperkte kennis, die onder vuur komt te liggen. Daarnaast vervullen individuen op
sommige momenten een sleutelrol. Er wordt door de verschillende actoren gebruik gemaakt
van zeer diverse strategieën zoals overleg, confrontatie, versnelling van de besluitvorming,
technologie-ontwikkeling, juridische procedures, het opzoeken van de media, beeldvorming
en lobby-activiteiten. Sommige van deze strategieën zijn primair gericht op het vergroten van
de eigen politieke handelingsruimte, andere spelen zich veel meer af op het discursieve vlak.
Het gaat dan om het modelleren van beleidsproblemen en oplossingen. De gehanteerde stra-
tegieën blijken slechts in beperkte mate af te hangen van de institutionele positie van de di-
verse actoren. Niet alleen NS ontwikkelt tracéontwerpen, de provinciale overheid doet dat net
zo goed. Er lijkt dus sprake te zijn van een verschuiving en vermenging van rollen in het
openbaar bestuur en in het politieke debat. Bovendien zijn er actoren die bepaalde rollen juist
niet vervullen, terwijl dat op grond van hun institutionele positie wel kan worden verwacht.
Zo speelt het Directoraat-Generaal Milieubeheer van het ministerie van VROM een beperkte
rol in de discussies over de Betuweroute. 
In de derde plaats blijkt dat de Betuweroute een project is dat een groot aantal discussies
oprakelt: discussies over de manier waarop over dit soort projecten besloten dient te worden,
over de rol van goederenvervoer in het ruimtelijk-economisch beleid, over de relatie tussen
milieu en economie, over de afweging tussen maatschappelijke baten en lokale lasten, en over
de rol van onderzoek en beleidsinformatie in dit soort besluitvormingsprocessen. De Betu-
weroute is een katalysator geweest voor het denken over deze thema’s. Daarmee wordt de
vraag relevant of discussies rond de Betuweroute ook projectoverstijgende gevolgen hebben,
of de uitkomsten hiervan consequenties hebben voor de manier waarop in Nederland tegen
infrastructuur wordt aangekeken en hoe deze wordt vormgegeven. 
Centraal in dit onderzoek staan de gegroeide politieke aandacht voor infrastructuur, de ma-
nier waarop verschillende actoren rond de Betuweroute mobiliseren en de gevolgen daarvan
voor de beleidsuitkomst, en de vraag welke gevolgen deze mobilisatie heeft voor de besluit-
vormingspraktijk. Deze vraagstelling kan voorlopig als volgt in drie delen uiteengelegd worden. 
• Hoe valt te verklaren dat er vanaf het begin jaren negentig een explosieve aandacht is voor
grote infrastructurele projecten in ons land, waar de Betuweroute er één van is;
• Hoe kan de uitkomst van het besluitvormingsproces rond de Betuweroute worden ver-
klaard; 
• Op wat voor manier en in welke mate hebben discussies rond de Betuweroute de besluit-
vormingspraktijk over vervoer en infrastructuur gewijzigd?
Aan de eerste twee onderzoeksvragen kunnen twee aspecten worden onderscheiden. Ten eer-
ste hebben beide vragen een inhoudelijk aspect. Het gaat om een proces van agendavorming
en om een concrete beleidsuitkomst. In de tweede plaats valt er aan beide vragen een machts-
aspect te onderscheiden. Het gaat om politieke besluitvormingsprocessen waarin actoren ver-
schillende beleidsvoorkeuren hebben en zich inspannen om deze voorkeuren te realiseren.
Voor de beantwoording van de eerste twee vragen zal gezocht moeten worden naar een con-
ceptueel kader waarmee aan de ene kant de beleidsvoorkeuren van actoren kunnen worden
onderzocht en aan de andere kant hun strategisch gedrag. Voor de beantwoording van de
derde vraag is het bovendien nodig om institutionaliseringsprocessen in kaart te brengen, om
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zo eventuele veranderingen in de besluitvormingspraktijk te kunnen onderzoeken. Dit heeft
gevolgen voor de eisen die aan het te hanteren conceptueel kader gesteld worden. Op basis
van deze verkenning kunnen drie criteria geformuleerd worden; 
• de inhoud van het beleid en de betekenisgeving moet aandacht krijgen;
• de analyse moet inzicht verschaffen in de machtsverhoudingen binnen de relevante be-
leidsterreinen en de veranderingen daarbinnen in relatie tot de beleidsinhoud;
• de analyse beperkt zich niet tot het hier en nu, maar moet ook betrekking hebben op de
langetermijneffecten van beleidshandelen voor de beleidsterreinen in bredere zin.
Deze criteria worden hierna uitgewerkt. 
De eerste voorwaarde betreft de beleidsinhoud. Door de aandacht voor de inhoud van be-
leid wordt een ander accent gelegd in vergelijking met een politicologische onderzoekstradi-
tie waarbij de primaire vraag is wie beslissingsmacht heeft (Helmers e.a. 1975; Fennema 1975;
Van Putten 1980; Huberts 1988). Tevens bestaat er een verschil ten opzichte van veel be-
stuurskundig onderzoek, waarbij de nadruk ligt op de interacties tussen actoren in beleids-
processen (Hufen & Ringeling 1990; Kickert 1991; Klijn & Teisman 1992; Koppenjan, De
Bruijn & Kickert 1993; De Bruijn & Ten Heuvelhof 1995). Binnen beide tradities krijgen vra-
gen omtrent de beleidsvoorkeuren van actoren relatief weinig aandacht. Waarom wil een be-
paalde actor iets en onder invloed van welke factoren veranderen deze beleidsvoorkeuren? In-
zicht in politieke besluitvormingsprocessen vereist dan ook niet alleen een inzicht in de
gedragsalternatieven van actoren (wat kan een actor?), maar tevens in de beleidsvoorkeuren
(wat wil een actor?). 
De laatste jaren is er meer aandacht gekomen voor de analyse van de beleidsinhoud. Sa-
batier en anderen vragen zich af wat de verklarende kracht is van cognitive frames en pro-
bleemdefinities op beleidshandelen (Sabatier 1987; Majone 1992; Sabatier & Jenkins-Smith
1993; Heclo 1994; White 1994). Ook in de literatuur over planning is er de laatste jaren
sprake van een argumentative turn (Fischer & Forrester 1993). Niet alleen de inhoud van het
beleid zelf staat centraal in de nieuwe benaderingen. Ook wordt de ambiguïteit van inhou-
delijke beleidsconcepten en de daarmee verbonden machtsbalans bestudeerd. Daarmee wordt
het accent verlegd naar de betekenisgeving in beleid. Auteurs als Termeer (1993) en Hajer
(1995) wijzen op het geconstrueerde karakter van beleid en politiek. Bij deze traditie wordt in
dit onderzoek aansluiting gezocht. 
De tweede voorwaarde die aan het conceptueel kader wordt gesteld is de aandacht voor
machtsvraagstukken. Zoals het corporatismedebat duidelijk heeft gemaakt, zijn er naast cen-
trale actoren ook perifere te onderscheiden (Streeck & Schmitter 1985; Wilensky & Turner
1987). Schattschneiders beroemde these over mobilisation of bias is enigszins ongenuanceerd,
maar in de kern juist: 
All forms of political organisation have a bias in favour of the exploitation of some
kinds of conflict and the suppression of others because organisation is the mobilisation
of bias. Some issues are organised into politics while others are organised out (Schat-
tschneider 1960).
Omdat het bedrijven van politiek bestaat uit het maken van keuzen die elkaar deels logisch,
deels moreel, deels budgettair uitsluiten, kunnen niet alle aanspraken worden gehonoreerd. En
omdat de politieke organisatie van een beleidsterrein bestaat uit een specifiek geheel van ac-
toren, regels en hulpbronnen leidt dat vaak tot het oplossen van specifieke problemen met spe-
cifieke middelen. Dit wordt nog versterkt doordat besluitvorming op zijn best plaatsvindt onder
de condities van bounded rationality, waardoor mogelijk waardevolle oplossingen buiten be-
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schouwing kunnen blijven (Simon 1957; 1982). Daarom is het nodig om in beleidsweten-
schappelijk onderzoek aandacht te besteden aan dit geheel van actoren, regels en hulpbronnen
en daarmee aan machtsverhoudingen. De vraag is nu hoe macht in dit onderzoek wordt op-
gevat. Binnen de politicologie zijn er drie grote denktradities te onderscheiden. Macht kan wor-
den opgevat als vermogen, bijvoorbeeld Hobbes (1651), Parsons (1951) en Debnam (1984); als
een relatie, bijvoorbeeld Elias (1982) en Bachrach & Baratz (1970); en als onderdeel van een
structuur, bijvoorbeeld Lukes (1974), Foucault (1975) en Lyotard (1988). Een uitputtende be-
schrijving van de verschillende posities in dit debat valt buiten het kader van deze probleem-
verkenning. De positie die hier wordt ingenomen is dat macht als zuiver structuurelement
wordt afgewezen, omdat hiermee het handelend subject uit beeld verdwijnt. De verschillen tus-
sen macht als vermogen en macht als relatie zijn in het kader van dit onderzoek niet van be-
lang. Macht kan voorkomen als vermogen en is tevens een onderdeel van sociale interactie.
Beide opvattingen sluiten elkaar niet uit, zoals Giddens heeft laten zien (Giddens 1984). 
De derde voorwaarde die aan het conceptueel kader wordt gesteld is dat aandacht besteed
moet worden aan de langetermijneffecten van beleidshandelen. Relatief veel beleidsweten-
schappelijk onderzoek beperkt zich tot het hier en nu. Het einde van de analyse is de tot-
standkoming of de mislukking van bijvoorbeeld een investeringsproject. Dat is vanuit de be-
perkte tijd waarin een onderzoek afgebakend is een verdedigbare keuze, maar het is tevens
van belang om vanuit een specifiek besluitvormingsproces verder te kijken naar de toekomst.
Besluitvormingsprocessen werpen immers door tal van mechanismen hun schaduwen voor-
uit. Zo werkt vastgestelde en geïmplementeerde wetgeving handelingsregulerend, op dezelfde
manier als de ruimtelijke inrichting het handelen van actoren structureert. Er bestaat dus een
relatie bestaat tussen policy output en policy outcome (Easton 1953), al is deze relatie niet line-
air zoals beleidsmakers hopen en vaak veronderstellen. Echter, niet alleen de beleidsuitkom-
sten werpen hun schaduwen vooruit. Ook het handelen van actoren zelf kan (on)bedoelde en
(on)voorziene gevolgen hebben, nog afgezien van de directe beleidsuitkomst. Zo wordt tij-
dens een besluitvormingsproces kennis vergaard, worden coalities gesloten en samenwer-
kingsverbanden aangegaan of verbroken. Deze interacties zullen voor een deel eenmalig zijn
en specifiek voor een bepaald besluitvormingsproces. Voor een ander deel zullen deze inter-
acties ook structurerend zijn voor toekomstige besluitvormingsprocessen. Dat betekent dat er
een verband bestaat tussen de interactiepatronen van actoren in een concrete besluitvor-
mingssituatie en de bredere politiek-maatschappelijke context. Door zowel sociologen als po-
liticologen wordt terecht gewezen op langerlopende processen van politieke modernisering
(Held 1989). Hiermee wordt gedoeld op transformatieprocessen in het politieke domein die
afzonderlijke besluitvormingsprocessen overstijgen. Het gaat hier bijvoorbeeld om de veran-
derende relaties tussen markt, staat en civiele samenleving (Van Tatenhove, Arts & Leroy
2000). Juist de verbinding tussen bestuurskundige en politicologische inzichten (over de wer-
king van het openbaar bestuur en politieke besluitvorming in concrete projecten) aan de ene
kant en een sociologische blik op processen van institutionalisering en modernisering aan de
andere kant, lijkt een goede weg om een relatie te leggen tussen het praktische niveau van
handelen en maatschappelijke en politieke veranderingen op de langere termijn.1 Bestaande
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1 Op een hoger abstractieniveau is hier een vergelijking te maken met de terminologie die Giddens hanteert. Volgens
Giddens is veel sociaal-wetenschappelijk onderzoek gericht op het blootleggen van social integration, dat wil zeggen:
‘the reciprocity between actors in the contexts of co-presence’ en niet op system integration: ‘the reciprocity between
actors or collectivities across extended time-space’ (Giddens 1984: 28).
theorieën over institutionalisering bieden aanknopingspunten voor het conceptueel kader
(Van Doorn & Lammers 1976; Peper 1973; Nelissen 1980; Van Tatenhove 1993 en Hajer
1995). 
1.4 De argumentatieve benadering
De vraagstelling van dit onderzoek zal dus beantwoord worden met behulp van een concep-
tueel kader waarin aandacht wordt besteed aan de inhoud van het beleid, dat inzicht verschaft
in de machtsverhoudingen binnen de relevante beleidsterreinen en betrekking heeft op de
langetermijneffecten van beleid. Als vertrekpunt voor de ontwikkeling van een dergelijk kader
is gekozen voor de argumentatieve benadering zoals die is uitgewerkt door Hajer. Deze be-
nadering wordt in deze paragraaf besproken. Voorafgaand aan deze keuze zijn ook twee an-
dere benaderingen onderzocht. Het betreft de configuratiebenadering zoals bijvoorbeeld toe-
gepast in het onderzoek van Weick (1979), Termeer (1993) en De Jong (1999) en het Advocacy
Coalition Framework (ACF), ontwikkeld door Sabatier en Jenkins-Smith (1993). Deze drie be-
naderingen zijn bestudeerd aan de hand van hiervoor genoemde criteria (inhoud, macht en
langetermijn). Allereerst wordt uitgelegd waarom niet voor het ACF of voor de configuratie-
benadering is gekozen. Vervolgens wordt de argumentatieve benadering uitgewerkt. Daarna
worden punten van kritiek op die benadering besproken. Die zijn aanleiding voor een eigen
positie in hoofdstuk 2.
Zowel het ACF als de configuratiebenadering besteden aandacht aan de inhoud van be-
leidsprocessen en aan beleidsverandering op de middellange termijn. Reden waarom toch
niet voor deze benaderingen is gekozen is de manier waarop beide met machtsvraagstukken
omgaan. De configuratiebenadering is in de eerste plaats een benadering die het cognitieve
ontwikkelingsproces van actoren bestudeert, zoals dit tot stand komt als gevolg van door-
gaande interactie van actoren. Macht is in de configuratiebenadering alleen relevant voorzo-
ver deze in werkelijkheidsdefinities van actoren is terug te vinden. Volgens configuratietheo-
retici is er geen onderscheid nodig tussen de wereld van de feiten en de wereld van de
percepties, omdat de feiten volgens hen alleen betekenis krijgen via de werkelijkheidsdefini-
ties van actoren. Op het eerste gezicht lijkt deze gedachtegang bruikbaar. Het Thomastheo-
rema luidt immers: ‘If people define a situation as real, it is real in its consequences’ (Volkart
1951). Het is echter een plausibele gedachte dat sommige werkelijkheidsdefinities meer kans
zullen maken om gedeeld te worden door meerdere actoren dan andere werkelijkheidsde-
finities. De ene werkelijkheidsdefinitie is de andere niet. De verklaring voor deze ongelijke
kansen kan zeer wel gelegen zijn in de verdeling van hulpbronnen en in de vigerende insti-
tutionele context. Juist de strijd om werkelijkheidsdefinities zou daarom aangrijpingspunt
moeten zijn voor onderzoek. De configuratiebenadering biedt in haar huidige vorm geen
kader waarbinnen de mate van stabiliteit van werkelijkheidsdefinities kan worden aangege-
ven en verklaard. 
Ook het ACF biedt onvoldoende aanknopingspunten voor de ontwikkeling van het hier
vereiste conceptueel kader vanwege de manier waarop met machtsvraagstukken wordt om-
gegaan. Er zijn in dit verband twee opmerkingen te maken. De eerste gaat over de relatie tus-
sen de strategische interactie van actoren en de inhoud van het beleid. De tweede heeft be-
trekking op de conceptie van macht zelf. Sabatier heeft zeker oog voor de strategische
interactie binnen een beleidsterrein. Hij ziet beleidsvorming immers als een strijd tussen ver-
schillende coalities. Echter, de relatie tussen de inhoudelijke kant en de strategische kant is
zwak. Strategische interacties dienen onderzocht te worden in het licht van de beperkende en
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verruimende werking van de probleemconcepties van actoren. Bepaalde probleemdefinities
maken de samenwerking met de ene actor mogelijk en sluiten die met een andere uit. Saba-
tier analyseert wel de veranderingen in beleid als gevolg van veranderende externe factoren,
maar hij betrekt de probleemdefinitie niet op de gedragsalternatieven van de actoren. In de
tweede plaats is macht bij Sabatier niet zozeer een relationeel begrip, maar komt ze enkel tot
uitdrukking in de hulpbronnen die actoren bezitten. De verdeling daarvan is in principe ge-
geven. Op basis van casestudiemateriaal heeft Sabatier zijn vijfde hypothese hierover geher-
formuleerd door te stellen dat: 
…exogenous events by themselves do not directly and unambiguously alter the resour-
ces and opportunities of subsystem actors. Instead, such events are interpreted by sub-
system actors with greater or lesser skill (Sabatier & Jenkins-Smith 1993: 221).
Dit is een interessante opmerking, omdat die wijst op de strategische mogelijkheden die ac-
toren hebben om voor hen bruikbare elementen van buiten het subsysteem te selecteren. Toch
vinden Hoppe en Grin dat wat Sabatier resources and constraints noemt, in feite een black box
is, waar noch Sabatier noch enige andere auteur die met het ACF heeft gewerkt aandacht aan
heeft besteed (Grin & Hoppe 1997). Hoppe en Grin stellen voor om deze omissie op te los-
sen door te rade te gaan bij literatuur over political opportunity structures (POS) (Kitschelt 1986;
Van der Heijden 1996). Echter, de POS-benadering is primair bedoeld voor de analyse van
nationale politieke systemen. Het kader is daarmee niet vanzelfsprekend geschikt om uit-
spraken te doen op het niveau van een beleidsterrein.
Net als Sabatier en Termeer gaat ook Hajer in op de inhoud van en de betekenisgeving in
beleidsprocessen (1995). Belangen en voorkeuren worden door Hajer niet als gegeven be-
schouwd, maar worden geconstrueerd door middel van discoursen. In tegenstelling tot de vo-
rige twee benaderingen verbindt Hajer wel de beleidsinhoud met een machtsanalyse. In Ha-
jers argumentatieve benadering wordt een beleidsproces voorgesteld als een strijd van
discoursen en coalities om een hegemoniale positie. Een discours wordt opgevat als: 
… a specific ensemble of ideas, concepts, and categorisations that are produced, repro-
duced and transformed in a particular set of practices and through which meaning is
given to physical and social relations (Hajer 1995: 44).
Hajer ziet een discours niet als een medium waarmee individuen de wereld kunnen mani-
puleren, maar als een deel van de werkelijkheid dat mede het subject bepaalt. Discours is
daarmee een combinatie van een manier van spreken in combinatie met een verzameling van
ideeën en concepten. Discours is tevens verbonden met een specifieke praktijk waarin dit dis-
cours gevormd wordt en betekenis krijgt.
Met deze conceptualisering zoekt Hajer aansluiting bij de machtsanalyse van Foucault,
maar wil hij iets doen aan de kloof tussen het macroniveau van discoursen en het niveau van
individuele actie in Foucaults analyse (Hajer 1995: 52). Hajer neemt geen afstand van het be-
grip discours, maar reserveert het voor de analyse van beleidsprocessen op een hoger abs-
tractieniveau. Als oplossing voor de gesignaleerde kloof introduceert Hajer twee middle-ran-
gebegrippen: story line en discourscoalitie.
Story lines zijn fragmenten van discoursen met een sterke structurerende werking. Rond
de ontwikkeling van het milieubeleid hebben volgens Hajer verschillende story lines een rol
gespeeld. Deze waren onder meer afkomstig uit internationale fora van gezaghebbende we-
tenschappers die met de introductie van termen als ‘polluters pay principle’, ‘best technical
means’, ‘duurzame ontwikkeling’ en ‘ecologische modernisering’ een stempel hebben gedrukt
op de totstandkoming van nationaal en internationaal milieubeleid. Hajer benadrukt dat deze
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termen vervolgens een eigen leven zijn gaan leiden. Sterker nog, een deel van het succes van
een story line is gelegen in het meervoudige karakter van een begrip. Juist een bepaalde mate
van ambiguïteit zorgt ervoor dat een begrip aantrekkelijk wordt gevonden door verschillende
actoren. Rondom zo’n begrip ontstaat dan een nieuwe coalitie en is consensusvorming mo-
gelijk. Krachtige story lines hebben een sterke complexiteitreducerende werking en geven di-
verse actoren de mogelijkheid aan te geven hoe hun handelen zich verhoudt tot het geheel
(ibid.: 63). De discursieve kracht van story lines hangt volgens Hajer niet in de eerste plaats
af van individueel strategisch gedrag of van de coherentie van het betoog, maar van wat Hajer
noemt discursive affinities: de mate waarin een concept door betrokken actoren wordt ervaren
als ‘goedklinkend’.
Het tweede middle range concept dat Hajer introduceert om de lacune bij Foucault op te
vullen is het begrip discourscoalitie. Dergelijke coalities worden gevormd rond een specifieke
verzameling van story lines waar de betrokken actoren zich om verschillende redenen toe aan-
getrokken voelen. De discourscoalitie bestaat uit de story lines, de betrokken actoren en hun
praktijken. Deze coalities worden gevormd wanneer voorheen onafhankelijke praktijken aan
elkaar worden gerelateerd, dus wanneer een gemeenschappelijk discours wordt gecreëerd
waarin verschillende praktijken betekenis krijgen in een gemeenschappelijk politiek project
(ibid.: 65). 
Hajer onderzocht de totstandkoming van het verzuringsbeleid in Nederland en Groot-Brit-
tannië en constateert verschillen in de ontwikkeling van het beleidsterrein in de beide lan-
den. In Groot-Brittannië was de belangrijkste inhoudelijke vraag of er inderdaad zoiets als
een verzuringsprobleem bestond, terwijl in Nederland in korte tijd sprake was van een apo-
calyptisch gevoel: ‘als we niet snel handelen is het te laat en zijn er geen bossen meer’. In Ne-
derland werden maatschappelijke groeperingen bij de beraadslagingen betrokken, werkte de
industrie mee door middel van een regime van zelfregulering en wierp het Rijksinstituut voor
Volksgezondheid en Milieuhygiëne (RIVM) zich op als monopolist van expertise. In Groot-
Brittannië was er voortdurende discussie onder experts, werden maatschappelijke actoren
buitengesloten en werd de industrie voortdurend geconsulteerd bij het opstellen van beleid
(ibid.: 266). In Groot-Brittannië overheerst het principe van sustainable burden of proof. Het
Britse discours veronderstelt immers dat wetenschappelijke kennis van oorzaak-gevolgrela-
ties een noodzakelijke voorwaarde is voor beleidsvoering. 
Hajer stelt zowel macht, opgevat als een relationeel begrip, als de inhoud van beleid cen-
traal in zijn analyse. Volgens Hajer is politiek op te vatten als een strijd om discursieve hege-
monie waar actoren steun pogen te vinden voor hun werkelijkheidsdefinitie (ibid.: 59). Hajer
spreekt in dit verband van discoursstructurering om aan te geven dat actoren specifieke ter-
minologie moeten hanteren om in een politiek debat serieus genomen te worden. Hajer laat
bijvoorbeeld goed de politieke mogelijkheden zien van een breed concept als ecologische mo-
dernisering. Dit verklaart waarom het voor verschillende actoren aantrekkelijk is. 
Deze conceptualisering zorgt ervoor dat de argumentatieve benadering voldoet aan twee van
de drie hiervoor genoemde criteria. Ook wat het derde criterium betreft, de aandacht voor de
lange termijn, biedt de argumentatieve benadering goede aanknopingspunten. De verbinding
die Hajer legt tussen het onderzochte beleidsproces aan de ene kant en het niveau van maat-
schappelijke verandering aan de andere kant, vertoont sterke overeenkomsten met de derde
onderzoeksvraag in dit onderzoek. Met discoursinstitutionalisering bedoelt Hajer de manier
waarop discoursen worden verankerd in regels en praktijken. Dat kan bijvoorbeeld gaan om
wetgeving, bestuurlijk-organisatorische kaders of om subsidiestromen. In de casus over de
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Britse zure-regencontroverse laat Hajer bijvoorbeeld zien dat het Britse meetnet voor lucht-
verontreiniging sterk op de stedelijke omgeving was gericht. In het landelijk gebied was het
aantal meetpunten veel geringer (slechts 150 van de 1200). Het verantwoordelijke onder-
zoeksinstituut vond het zijn primaire rol om SO2-concentraties in stedelijke gebieden in de
gaten te houden. Ook werden NOx- en ozonconcentraties niet systematisch gemeten. De na-
druk die lag op de volksgezondheidsaspecten van luchtverontreiniging in steden werd zo geïn-
stitutionaliseerd in een onevenwichtige verspreiding van meetpalen. Door deze institutionele
bias bleef lange tijd de mythe in stand dat zure regen geen effect had op de natuur in Groot-
Brittannië: er waren simpelweg geen data beschikbaar (ibid.: 127-128).
De argumentatieve benadering vormt dus een goed uitgangspunt voor de beantwoording van
de onderzoeksvragen in dit proefschrift. Toch zijn er twee punten waarop de benadering na-
dere uitwerking verdient. Ten eerste betreft het de eenzijdige keuze voor discoursen als aan-
grijpingspunt voor de machtsanalyse. Ten tweede gaat het om het concept story line. 
Hajer zegt over de relatie tussen discoursen en macht dat: 
…the reference to institutional background or vested interests is an unsatisfactory cir-
cular explanation because institutions are only powerful in so far as they are constitu-
ted as authorities vis-à-vis other actors through discourse. Similarly, interests cannot be
taken as given a priori but are constituted through discourse (ibid.: 51).
Rules, distinctions, or legitimate modes of expression, only have meaning to the extent
that they are taken up. It implies that the rules and conventions that constitute the so-
cial order have to be constantly reproduced and reconfirmed in actual speech situations,
whether in documents or debates (ibid: 51). 
Deze stellingname is plausibel en wordt ook in dit onderzoek onderschreven. Hajer vervolgt
echter met:
Consequently, the power structures of society can and should be studied directly through
discourse (ibid.: 55). 
Deze laatste stap is essentieel voor Hajers analyse, maar is problematisch. Uit de stelling ‘alles
is talig’, volgt niet automatisch dat discursief handelen het enige of eerste aanknopingspunt
voor beleidswetenschappelijke analyse moet zijn. Regels en hulpbronnen krijgen pas bete-
kenis in een gezaghebbend discours, taal heeft een structurerende werking en is bijvoorbeeld
van invloed op de manier waarop individuele actoren hun belangen definiëren. Tegelijkertijd
kan de analyse van regels en hulpbronnen niet uit de weg worden gegaan. Hiervoor zijn twee
redenen te geven. Ten eerste zijn regels en hulpbronnen herkenbare en tastbare elementen
die een rol spelen in politieke besluitvormingsprocessen. Ze verwijzen daarmee duidelijk naar
machtsrelaties en leveren daardoor bruikbare informatie op, ook afgezien van het feit dat regels
en hulpbronnen pas betekenis krijgen in een gezaghebbend discours. Juist omdat regels en hulp-
bronnen als geïnstitutionaliseerde vormen van discours beter te analyseren zijn dan dis-
coursen of delen daarvan, is het praktisch om aan die kant te beginnen. Het is waar dat fiet-
sen van ijzer zijn gemaakt, maar bij de beschrijving van een fiets is het makkelijker te
beginnen bij de vorm, de grootte, de kleur en de diverse onderdelen, dan bij de chemische sa-
menstelling van ijzer. Erkenning van het talige en geconstrueerde karakter van fenomenen
betekent niet dat de analyse van instituties en hulpbronnen kan worden overgeslagen. Het
betekent alleen dat de werking van deze laatste geanalyseerd moet worden in het licht van de
discoursen die hen legitimatie verschaffen. 
Een tweede reden waarom de analyse van regels en hulpbronnen niet uit de weg kan wor-
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den gegaan, is dat er geen rechtstreekse relatie bestaat tussen discoursen en praktijken. Een
beleidspraktijk bestaat altijd uit verschillende routines afkomstig uit verschillende periodes,
uit verschillende sturingsinitiatieven en de organisatorische resten daarvan. Verder is uit de
neo-institutionele theorie bekend dat gewoontevorming, zoals die bijvoorbeeld vorm krijgt in
standard operational procedures hardnekkig is (March & Olsen 1989). De beleidspraktijk is het
resultaat van vele verschillende sturingsinitiatieven uit verschillende periodes door verschil-
lende actoren. Het is onwaarschijnlijk dat dit geheel van institutionele vormen zich op her-
kenbare wijze laat herleiden tot één of meer discoursen. Sommige praktijken zullen tot ver-
schillende discoursen gerekend kunnen worden. Van andere weten is niet eens meer bekend
waar ze vandaan komen. Beck stelt dat de hedendaagse samenleving veel instituties kent die
bestaan zonder dat ze gesteund worden door een gezaghebbend discours, zombi-instituties
genoemd (Beck 1994: 40). Een discours was wel verantwoordelijk voor hun ontstaan, maar
na het verdwijnen van het discours bleef de institutie bestaan. Giddens beschrijft een proces
van de-routinisering, waardoor dergelijke instituties ook in praktische zin hun legitimiteit
verliezen en uiteindelijk ter discussie komen te staan (Giddens 1984). Er bestaat dus wel de-
gelijk een relatie tussen discoursen enerzijds en praktijken en instituties anderzijds, maar ze
is sociaal-historisch veranderlijk en niet lineair. Dit alles zal echter met name duidelijk wor-
den bij het opkomen van nieuwe discoursen, waarvan al dan niet een verandering in de be-
leidspraktijken uitgaat.
Het tweede punt waarop de benadering van Hajer nader moet worden bekeken is het begrip
story line. De primaire functie die Hajer toekent aan een story line als ‘zure regen’ is dat het
zorgt voor de suggestie van een eenheid in de afzonderlijke discursieve onderdelen van het
probleem. Deze conceptualisering lijkt inderdaad vruchtbaar voor de bestudering van be-
leidsprocessen. Het is een verbetering ten opzichte van benaderingen die coherente cogni-
tieve en normatieve systemen analyseren ten einde de positiebepaling van actoren te kunnen
verklaren (zie bijvoorbeeld Douglas 1970; Schwarz & Thompson 1990; Sabatier & Jenkins-
Smith 1993). Er vallen echter twee opmerkingen te maken over het begrip story line. De eer-
ste gaat over de conceptuele helderheid van het begrip, de tweede over de centrale plaats die
Hajer er aan toekent in zijn analyse. 
In de eerste plaats is de uitwerking van het begrip niet altijd even helder. Hajer spreekt
zowel van zure regen als story line als van verschillende story lines over zure regen, namelijk
‘een traditioneel pragmatische’ en een ‘ecologisch modernistische’. Deze verwarring zou weg-
genomen kunnen worden door het concept ‘zure regen’ zelf als story line te benoemen en de
diversiteit in de opvattingen over ‘zure regen’ (probleemdefinitie, oplossingsrichting enzo-
voort) te benoemen als de discursieve ruimte rond ‘zure regen’. 
In de tweede plaats moet de vraag worden gesteld of met het centraal stellen van het con-
cept story line in voldoende mate het geheel van discursieve handelingen rond concrete
 besluitvormingsprocessen kan worden geanalyseerd. In Hajers proefschrift ging het om een
institutionaliserend beleidsterrein. De focus van dít onderzoek is een concreet besluitvor-
mingsproces, dat wordt bestudeerd in relatie tot de omliggende beleidsterreinen. Op dit ope-
rationele niveau kunnen weliswaar story lines worden aangewezen, maar het is de vraag of
aan de hand hiervan het geheel van discursieve interacties kan worden geanalyseerd. Het lijkt
verstandiger om de term story line te vervangen door een neutraler begrip, namelijk beleids-
thema en vervolgens te bestuderen welke discursieve mechanismen rond dit beleidsthema
werkzaam zijn. Het kan hierbij gaan om, vergelijkbaar met story lines, het gebruik van me-
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taforen, maar ook om laten uitvoeren van een contra-expertise of om de formulering van on-
derzoeksvragen. Juist de veelheid aan mogelijke discursieve strategieën en mechanismen en
de veelheid aan onderwerpen waarover de discussie plaats kan vinden, maakt het centraal stel-
len van enkele story lines geen geschikte methode om de inhoudelijke diversiteit van een con-
creet infrastructureel project op operationeel niveau te analyseren. In zijn oratie onderscheidt
Hajer overigens epistemische motieven, beleidsvocabulaires en story lines, waarmee Hajer
hij ook afstapt van het centraal stellen van story lines in discoursanalyse (Hajer 2000: 19).
Samengevat, voor de beantwoording van de onderzoeksvragen is Hajers argumentatieve
benadering bruikbaar waar het gaat om het analyseren van de ontwikkeling van beleidster-
reinen en de institutionalisering van discoursen daarbinnen. Ook de aandacht voor de struc-
turerende werking van discursief handelen en de invloed daarvan op de machtsbalans wordt
overgenomen. Het centraal stellen van story lines als discursief mechanisme wordt niet over-
genomen. Ook wordt afstand genomen van de keuze discoursen primair aanknopingspunt
voor beleidswetenschappelijke analyse te laten zijn. Er bestaat geen directe relatie tussen dis-
cours enerzijds en regels en hulpbronnen anderzijds. Deze dienen apart geanalyseerd te wor-
den voordat ze met elkaar in verband worden gebracht. De manier waarop dit wordt gedaan,
wordt in het volgende hoofdstuk beschreven. 
1.5 Verdere opbouw van het proefschrift 
In dit proefschrift wordt een conceptueel model ontwikkeld en toegepast op basis waarvan in-
zicht kan worden verkregen in het verloop van besluitvormingsprocessen door zowel inhoud
als macht centraal te stellen. Bovendien wordt met een temporele analyse beoogd greep te
krijgen op de relatie tussen het gedrag van actoren rond een specifiek besluitvormingsproces
enerzijds, en inhoudelijke en organisatorische ontwikkelingen van een beleidsterrein op de
middellange termijn anderzijds. De verdere opbouw van de studie is als volgt. In hoofdstuk
2 worden dit conceptuele model en de gespecificeerde vraagstelling behandeld. In hoofdstuk
3 wordt dit model geoperationaliseerd, wordt duidelijk gemaakt wat de verschillende analy-
seniveaus in het proefschrift zijn en op welke manier het concept beleidsthema hierbij de ver-
bindende schakel is. Hoofdstuk 4 tot en met 7 zijn empirische hoofdstukken. Hoofdstuk 4 is
een analyse op het niveau van de relevante beleidsterreinen en gaat over de groeiende aan-
dacht voor grote infrastructurele projecten sinds het begin van de jaren negentig. Hoofdstuk
5 schetst de drie meest relevante besluitvormingspraktijken zoals die rond de start van de be-
sluitvorming over de Betuweroute functioneren. Van deze praktijken worden de politieke han-
delingsruimten en de mogelijkheden voor mobilisatie door actoren afgeleid. In hoofdstuk 6
worden rond zes afzonderlijke beleidsthema’s van de Betuweroute de mobilisatieprocessen
gereconstrueerd. Dit hoofdstuk bevindt zich dus op een lager abstractieniveau. In hoofdstuk
7 komt de analyse weer terug op het niveau van de besluitvormingspraktijken. Hierin wor-
den de institutionele consequenties van deze mobilisatieprocessen behandeld. In hoofdstuk
8 worden conclusies getrokken op basis van de empirische analyse en wordt de waarde van
het conceptuele model geëvalueerd. 





In het vorige hoofdstuk is de aanleiding voor dit onderzoek geschetst en is een eerste aanzet
gegeven voor het conceptuele kader. Kort gezegd dient het kader aandacht te schenken aan
de inhoud van het beleid en de veranderingen daarbinnen, aan de daarmee verbonden
machtsaspecten van beleidsprocessen, en aan processen van institutionalisering. Zo’n kader
zal in dit hoofdstuk worden ontwikkeld. Op basis hiervan kan de vraagstelling van het on-
derzoek preciezer worden geformuleerd. In 2.2 wordt het conceptuele model geïntroduceerd.
De onderzoeksvragen uit hoofdstuk 1 worden in 2.3 in het licht van het ontwikkelde model
specifieker geformuleerd. In 2.4 wordt het conceptuele model geconfronteerd met de eisen
aan het theoretisch kader die in hoofdstuk 1 zijn geformuleerd. Dit kader wordt bovendien
vergeleken met dat van een vijftal auteurs die zich verdienstelijk hebben gemaakt op het ge-
bied van de besluitvorming over infrastructuur in Nederland. In 2.5 wordt het conceptuele
kader puntsgewijs samengevat.
2.2 Een discursief-institutionele analyse van besluitvormingsprocessen 
De analyse hier wordt ontvouwd bestaat uit drie stappen:
• een analyse van de discursieve ruimte rond beleidsthema’s en de politieke handelings-
ruimte van actoren; 
• een analyse van veranderingen in de discursieve ruimte rond beleidsthema’s en in de po-
litieke handelingsruimte van actoren;
• een analyse van het proces van institutionalisering van deze veranderingen.
2.2.1 De discursieve ruimte rond een beleidsthema en de politieke handelingsruimte van
actoren
In hoofdstuk 1 is betoogd dat de inhoud van beleid aandacht moet krijgen bij de analyse van
besluitvormingsprocessen. De inhoud van complexe besluitvormingsprocessen is zelden co-
herent en blijft zelden beperkt tot één onderwerp. Zo komen rond de besluitvorming over in-
frastructurele projecten diverse vragen aan de orde over het nut en de noodzaak van het pro-
ject, over gevolgen voor de omgeving en over de wijze van besluitvorming. Van deze concrete,
op een specifiek project betrokken vragen kunnen beleidsthema’s worden afgeleid. 
Een beleidsthema is een voor een of meer beleidsterreinen wezenlijk onderwerp waarop
het maatschappelijk en bestuurlijk debat en de besluitvorming worden geconcentreerd. 
Het benoemen van beleidsthema’s is een reconstructie van de onderzoeker. Een paar voor-
beelden: door de vraag ‘Is de binnenvaart een alternatief voor de Betuweroute?’ komt het be-
leidsthema ‘Wat zijn de belangrijkste vervoersmodaliteiten die verder ontwikkeld moeten wor-
den?’ aan de orde. Door de vraag ‘Moet de Betuweroute het Pannerdensch kanaal kruisen met
een geboorde tunnel of met een brug?’ wordt het beleidsthema ‘Hoe kunnen waardevolle na-
tuurgebieden worden ontzien bij de aanleg van nieuwe lijninfrastructuur?’ aangeroerd. En
wanneer er een vraag is: ‘Welke actoren moeten betrokken worden bij het ontwerp van de Be-
tuweroute?’, dan is het achterliggende beleidsthema de vraag ‘Wie zijn stemhebbende acto-
ren bij het ontwerp van railinfrastructuur?’. Kortom, de aanleiding is een op het project be-
trokken vraag, maar tegelijkertijd wordt er bewust of onbewust een discussie gevoerd op een
projectoverstijgend niveau. Een beleidsthema behoeft niet een exclusief onderdeel te zijn van
één specifiek beleidsterrein. Bij de aanleg van infrastructuur komen verschillende beleids-
terreinen als verkeers- en vervoerbeleid, natuurbeleid, milieubeleid en ruimtelijk-economisch
beleid samen. Het aantrekkelijke van het begrip is dan ook dat aan de hand hiervan onder-
delen van verschillende beleidsterreinen, hun onderlinge verhoudingen en de veranderingen
hierin kunnen worden geanalyseerd. 
Rond een beleidsthema kunnen verschillende conceptualiseringen, categoriseringen en
probleemdefinities een rol spelen. Sommige daarvan worden vrij breed geaccepteerd door
verschillende actoren, andere worden als onjuist, immoreel, irrelevant of inefficiënt gekwali-
ficeerd. 
Het geheel van breed geaccepteerde conceptualiseringen, categoriseringen en probleem-
definities rond een bepaald beleidsthema wordt de discursieve ruimte rond een be-
leidsthema genoemd. 
Bij het begrip discursieve ruimte gaat het om het taalgebruik dat relevant is voor een be-
leidsthema. De concepten discursieve ruimte en beleidsthema worden in dit onderzoek ge-
hanteerd in plaats van story line. De reden daarvoor is tweeledig. In de eerste plaats wordt
door dit onderscheid de onduidelijkheid rond het begrip story line weggenomen. In de tweede
plaats verwijst het begrip beleidsthema niet naar een specifiek discursief mechanisme en is
het in die zin een neutralere term. Uit de analyse van de discursieve ruimte rond dat be-
leidsthema zal vervolgens duidelijk moeten worden welke discursieve mechanismen een rol
hebben gespeeld in de interacties en de besluitvorming.
De begrippen discursieve ruimte en beleidsthema maken het, net als het begrip story line,
mogelijk het discours-begrip te reserveren voor een hoger abstractieniveau. Reconstructie van
een discours lijkt met name van belang op het niveau van het beleidsterrein. De reconstruc-
tie van discoursen zal in dit onderzoek daarom alleen worden toegepast voorzover het het be-
leidsterrein als geheel betreft. Dat wil zeggen, voor de beantwoording van de eerste onder-
zoeksvraag over de agendavorming rond infrastructuur in de jaren negentig. De discursieve
ruimten rond beleidsthema’s vormen uitsneden van omvangrijkere discoursen. Reconstruc-
tie van discoursen rond afzonderlijke beleidsthema’s is vanzelfsprekend mogelijk, maar van-
wege redenen van eenvoud en afbakening wordt de mobilisatie rond de Betuweroute geana-
lyseerd aan de hand van de discursieve ruimten van beleidsthema’s, zonder dat een volledige
reconstructie wordt gemaakt van de afzonderlijke discoursen die hierbij een rol spelen. 
De discursieve ruimte rond een beleidsthema is geen vrijblijvende context voor het han-
delen van actoren. Integendeel, op basis van dit geheel van geaccepteerde conceptualiserin-
gen, categoriseringen en probleemdefinities komen regels tot stand. Dit spel van categorise-
ren en kwalificeren beïnvloedt ook de machtsbalans tussen de verschillende actoren. Zo kan
hiervan worden afgeleid welke coalities mogelijk zijn en bijvoorbeeld ook welk type kennis
belangrijk is. De gangbare conceptualisering van een beleidsthema correspondeert met en le-
gitimeert daarmee een specifiek geheel van actoren, regels en hulpbronnen. Deze legitima-
28 In het spoor van de Betuweroute
tie verschaft de verdeling een zekere stabiliteit en betrouwbaarheid. De invulling van een be-
leidsthema heeft op deze manier een complexiteitreducerende werking voor de betrokken ac-
toren. Dat betekent dat bepaalde interactiepatronen logisch en voorspelbaar worden en be-
paalde regels en hulpbronnen vanzelfsprekend. Actoren organiseren zich dus rondom
beleidsthema’s. Ze zullen de beleidsthema’s kiezen die ze belangrijk vinden en andere the-
ma’s links laten liggen. Sommige actoren zullen betrokken zijn bij alle thema’s andere slechts
bij enkele. De dynamiek van besluitvormingsprocessen kan dan ook het best bestudeerd wor-
den door deze beleidsthema’s centraal te stellen. 
Het derde begrip dat hier wordt geïntroduceerd is het begrip politieke handelingsruimte.
Onder de politieke handelingsruimte van een actor wordt hier verstaan:
de verzameling gedragsalternatieven van een actor zoals die door het bestaande geheel
van actoren, regels en hulpbronnen rond een beleidsthema wordt bepaald. 
Anders gezegd gaat het om de vraag wat een actor kan doen, gegeven zijn positie. Keman
geeft met het begrip politieke handelingsruimte aan dat instituties moeten worden opgevat
als een geheel van gedragscodes en spel- en stelregels volgens welke politieke besluitvorming
plaatsvindt (Keman 1991: 14). In de neo-institutionele benadering in de politicologie staat het
idee centraal dat politieke instituties het gedrag en de gedragsmogelijkheden van actoren beïn-
vloeden (zie bijvoorbeeld March & Olsen 1989; North 1990; Ostrom 1990; Powell & DiMag-
gio 1991 en Steinmo, Thelen & Longstreth 1992). 
In tegenstelling tot wat gangbaar is in de neo-institutionele benadering worden hier, naast
regels, ook hulpbronnen onderscheiden als element van de politieke handelingsruimte van
actoren. Hulpbronnen zijn middelen die actoren kunnen inzetten om politieke doelen te ver-
wezenlijken. Voorbeelden zijn geld, specifieke vormen van kennis en expertise, maar bij-
voorbeeld ook grondbezit. Het begrip hulpbronnen is in de politicologie in een enigszins ver-
dachte hoek komen te staan. Dat kwam mede doordat de discussie over macht en het meten
van macht tot de conclusie heeft geleid dat het beschikken over hulpbronnen niet betekent
dat iemand ook daadwerkelijk machtig is (zie Ray (1987) en Keohane & Nye (1989) geciteerd
in Arts 1998: 57). Deze constatering is op zichzelf natuurlijk juist, maar zij betekent niet dat
hulpbronnen niet meer relevant zijn voor machtsanalyse, of dat hulpbronnen niets zouden
zeggen over macht. Het betekent wel dat hulpbronnen relationeel bestudeerd moeten wor-
den; het gaat immers altijd om relatieve verschillen ten opzichte van andere actoren. Boven-
dien moeten hulpbronnen contextueel bestudeerd worden: er dient aangegeven te worden
waarom een hulpbron in een specifieke situatie van belang is. 
Als derde element voor de bepaling van de politieke handelingsruimte zijn andere acto-
ren van belang. Zowel de neo-institutionele benadering als de in Nederland veel gebruikte
netwerkbenadering vragen aandacht voor (wederzijdse) afhankelijkheidsrelaties van actoren
in processen van beleidsvoering (Rhodes & Marsh 1992; Kickert, Klijn & Koppenjan 1997).
Het gaat hierbij om de aanwezigheid van actoren, de interacties die ze aangaan en de moge-
lijkheden voor en bereidheid tot het aangaan van coalities. Met behulp van de drie elementen
actoren, regels en hulpbronnen kan de politieke handelingsruimte van actoren worden om-
schreven. Door deze te vergelijken kan vervolgens inzicht worden verkregen in de machts-
balans tussen actoren.
2.2.2 Mobilisatie 
In de vorige paragraaf zijn de begrippen beleidsthema, discursieve ruimte en politieke han-
delingsruimte geïntroduceerd. Met behulp van deze begrippen kan het geheel van actoren,
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regels en hulpbronnen op een bepaald moment in beeld gebracht worden, evenals de manier
waarop dit geheel wordt gelegitimeerd. Hierdoor kunnen de inhoud van besluitvormings-
processen en de machtsaspecten daarvan in samenhang worden bestudeerd. In deze para-
graaf zal het begrip mobilisatie worden besproken. Mobilisatie kan zich beperken tot de po-
litieke handelingsruimte van actoren, maar kan zich ook richten op de discursieve ruimte
rondom een beleidsthema.
In de sociologische literatuur over mobilisatie zijn twee tradities te onderscheiden. Aan de
ene kant worden met het begrip mobilisatie grote processen van maatschappelijke verande-
ring geanalyseerd. Van Doorn bijvoorbeeld, die mobilisatie opvat als een motor voor sociale
verandering, definieert mobilisatie als het proces waarbij de leiding van een sociale eenheid
erin slaagt het potentieel aan middelen sprongsgewijs op te voeren en in te zetten om ambi-
tieuze doelstellingen te bereiken (Van Doorn 1973: 18). Bij ‘middelen’ denkt Van Doorn aan
economische hulpmiddelen zoals kapitaal en arbeid, aan informatie, aan machtsmiddelen
van fysieke en technische aard, en aan sociale energie. Verder benadrukt Van Doorn dat het
bij mobilisatie gaat om een ‘sprongmodel’ en niet om een ‘stroommodel’ (ibid.: 1973: 22).
Door het sprongsgewijze karakter van mobilisatie te benadrukken wordt mobilisatie onder-
scheiden van geleidelijke culturele veranderingsprocessen. Bij Etzioni is mobilisatie niet het
resultaat van spontane actie, maar van langdurige pogingen van leiders van sociale bewegin-
gen, waarbij middelen van leden van een sociale eenheid onder controle komen van die een-
heid. Mobilisatie wordt door Etzioni gezien als een proces van maatschappelijke verandering.
Etzioni onderscheidt drie vormen van mobilisatie: coercive, utilitarian en normative mobiliza-
tion (Etzioni 1968).2 Andere auteurs gebruiken het begrip voor de mobilisatie van mensen
(bijvoorbeeld de sociaal-psycholoog Klandermans 1997), weer anderen gebruiken het begrip
voor het mobiliseren van naast hulpbronnen ook regels (bijvoorbeeld Giddens 1984).
Aan de andere kant wordt het begrip mobilisatie gebruikt in het kader van de Resource Mo-
bilisation Approach zoals ontwikkeld door McCarthy en Zald (1977). Hier is mobilisatie veel
meer een managementinstrument voor organisaties om hun macht te vergroten. Maat-
schappelijke groeperingen, in het bijzonder (nieuwe) sociale bewegingen, zijn volgens Mc-
Carthy en Zald geen gedepriveerde groeperingen, maar professionele, kundige organisaties
die geld en middelen weten te verwerven. Zij schetsten daarmee een ander perspectief op so-
ciale bewegingen en sociale verandering dan tot dan toe gebruikelijk. 
Achter beide tradities van mobilisatie gaat vaak de gedachte schuil dat mobilisatie vanuit
een centrum op gang wordt gebracht. Die ‘zender’ wordt geacht een reeks ‘ontvangers’ te mo-
biliseren. Een dergelijk monocentrisch schema is echter niet adequaat voor de analyse van
hedendaagse complexe besluitvormingsprocessen, zoals die rond de Betuweroute aan de orde
zijn. Het gaat immers in dergelijke beleidsprocessen om meerdere zenders en meerdere ont-
vangers die elkaar beïnvloeden (Teisman 1995). Bovendien hebben interpretatieve en post-
moderne benaderingen in de organisatiekunde duidelijk gemaakt dat de grenzen van orga-
nisaties tegenwoordig minder scherp zijn afgebakend dan voorheen (Clegg 1990; Bergquist
1993). Wanneer het mobilisatiebegrip echter in een breder kader wordt geplaatst, biedt het
nieuwe mogelijkheden. Mobilisatie is dan niet alleen een middel van bestuurlijke centra, noch
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alleen van protest- en pressiegroepen, maar een activiteit van in beginsel alle bij het beleid
betrokken actoren. Alle actoren, publiek en privaat, die bij een specifiek besluitvormingspro-
ces zijn betrokken, zullen trachten hun beleidsvoorkeuren te realiseren. De empirische kern-
vraag is dan hoe actoren er in relatief korte tijd in slagen zichzelf te kwalificeren om eigen
voorkeuren om te zetten in beleid, dat wil zeggen door hen gesignaleerde problemen te agen-
deren en daarvoor politieke bekrachtiging te vinden. 
Mobilisatie wordt gedefinieerd als het beïnvloeden van de eigen politieke handelings-
ruimte of de discursieve ruimte rond het beleidsthema. 
In de eerste plaats kan een actor zijn eigen politieke handelingsruimte vergroten, zonder dat
daarbij de bestaande discursieve ruimte rond een beleidsthema in het geding is. Hiervoor
kunnen andere actoren, regels en hulpbronnen worden ingeschakeld. Bij de mobilisatie van
hulpbronnen kan worden gedacht aan financiële middelen of aan de uitbouw van de interne
organisatie. Het gaat hier om de organisatie van de eigen positie. Bij het gebruik maken van
regels gaat het om het uitoefenen van realisatie- of hindermacht via bestaande formele en in-
formele regels, en om het veranderen van regels om zo de realisatiemacht te vergroten. Het
gaat bijvoorbeeld om een minister die overschakelt op een andere procedure van besluitvor-
ming, om een provincie die gebruik maakt van haar bevoegdheid een gemeente te dwingen
iets te doen, om burgers die tegen een besluit in beroep gaan bij de Raad van State of om stra-
tegisch gedrag van gemeenten op basis van de informele verhoudingen met het rijk. Bij het
mobiliseren van actoren gaat het om coalitievorming en netwerkvorming. Het gaat hierbij
om het bij elkaar brengen van andere actoren, bijvoorbeeld een aantal milieuorganisaties, met
als doel informatie uit te wisselen, krachten te bundelen of een gezamenlijke strategie te be-
palen. Bij deze drie strategieën gaat het dus om het verkrijgen van steun via veelal reguliere
interactiepatronen en institutionele kaders. 
Mobilisatie waarbij de politieke handelingsruimte wordt beïnvloed, terwijl de discur-
sieve ruimte ongemoeid wordt gelaten zal handelingsgerichte mobilisatie worden ge-
noemd. 
Bij de tweede vorm van mobilisatie wordt niet de politieke handelingsruimte als aangrij-
pingspunt gekozen, maar juist de discursieve ruimte rond het beleidsterrein. De manier om
deze ruimte te beïnvloeden is door gebruik te maken van discursieve strategieën. Hierbij kan
worden gedacht aan strategieën specifiek gericht op de beïnvloeding van de beeldvorming
over een bepaald project: het mobiliseren van expertise waardoor een gangbare probleemde-
finitie wordt geherdefinieerd; de formulering van onderzoeksvragen, methoden en reken-
grootheden, en de interpretatie van resultaten; het signaleren van standpuntondersteunende
trends of het negeren van standpuntondermijnende trends. Mobilisatie die zich richt op de
beïnvloeding van de discursieve ruimte is nader onder te verdelen in twee vormen. Aan de
ene kant gaat het om mobilisatie waarbij de discursieve ruimte rondom een beleidsthema ter
discussie komt te staan, aan de andere kant gaat het om de bevestiging van deze ruimte. Om
dit onderscheid te verduidelijken wordt gebruik gemaakt van een door Austin ontwikkeld be-
grippenpaar. In de taalfilosofie wordt het onderscheid performatief en constatief gehanteerd.
Performative is een begrip dat door Austin, één van de grondleggers van de taalfilosofie, is
geïntroduceerd om een categorie uitdrukkingen te typeren die tegelijkertijd een handelen in-
houdt (Austin 1962: 6). Volgens Van Dale’s woordenboek betekent performatief: ‘zich vol-
trekkend tegelijk met de door de taaluiting uitgedrukte handeling. In bijvoorbeeld ‘Ik beloof
dat ik zal komen.’, of ‘Ik verklaar u man en vrouw.’ hebben de werkwoorden een fundamen-
teel ander karakter dan in een zin als ‘ik loop naar de bakker’. In het werkwoord ‘lopen’ zit
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het lopen zelf niet besloten, terwijl met het werkwoord ‘verklaren’ er daadwerkelijk een hu-
welijk wordt voltrokken en het woord ‘beloven’ de belofte zelf inhoudt. In dit onderzoek wordt
het woord performatief gebruikt om die taalhandelingen aan te geven die consequenties heb-
ben voor de sociale en politieke werkelijkheid. Wanneer de introductie van een nieuw con-
cept, een nieuwe categorisering of een nieuwe gedachte leidt tot de vorming van nieuwe re-
gels, er nieuwe coalities mogelijk worden die eerder ondenkbaar waren, of wanneer andere
hulpbronnen relevant worden die eerder in de beleidsarena afwezig waren of onbelangrijk,
dan wordt dit performatieve mobilisatie genoemd.3
Mobilisatie waardoor de discursieve ruimte ter discussie wordt gesteld zal performatieve
mobilisatie worden genoemd. 
De strategieën die actoren inzetten om een dergelijke transformatie te bereiken zijn noodza-
kelijkerwijs discursief van aard. Dat wil zeggen dat gebruik wordt gemaakt van beelden, ar-
gumenten en standpunten teneinde nieuwe vragen te formuleren, bestaande vragen te her-
definiëren of hiervoor nieuwe antwoorden geaccepteerd te krijgen. Gebruik maken van deze
strategieën kan er toe leiden dat de discursieve ruimte rondom een beleidsthema wordt ge-
wijzigd. In dat geval kunnen problemen opnieuw worden gedefinieerd, kunnen nieuwe op-
lossingen acceptabel of legitiem worden of komt de bestaande consensus op losse schroeven
te staan. 
Bij mobilisatie gericht op de beïnvloeding van de discursieve ruimte gaat het uiteindelijk
evenzeer om de vergroting van de eigen politieke handelingsruimte, alleen de weg om dit te
bereiken is anders. Zoals gezegd bestaat er een relatie tussen de handelingsruimte en de dis-
cursieve ruimte. De laatste legitimeert de verdeling van actoren, regels en hulpbronnen, en
bepaalt dus mede de politieke handelingsruimte van actoren. Wanneer de discursieve ruimte
wordt gewijzigd heeft dit dus consequenties voor de politieke handelingsruimten van acto-
ren. Sommige actoren zullen hun ruimte voor handelen zien verkleinen, voor anderen wordt
deze groter of blijft zij gelijk. Het relevant worden van nieuwe vormen van kennis, het ont-
staan van nieuwe institutionele kaders en het uit elkaar vallen van bestaande coalities vindt
dus mede zijn oorsprong in een gewijzigde discursieve ruimte. 
Bij Austin is constative het tegengestelde van performative. Het duidt de categorie van taal-
uitingen aan zonder performatieve eigenschappen, simpelweg to make a statement. In het Ne-
derlands bestaat ‘constatief’ niet, al bestaat het werkwoord ‘constateren’ wel. Volgens Oxford
English Dictionary betekent to constate ‘to establish as certain’ en constative ‘indicating that the
action denoted has taken place’. In dit onderzoek zal constatief worden gebruikt als adjectief bij
mobilisatie om die vormen van mobilisatie te beschrijven waarbij de discursieve ruimte
rondom een beleidsthema wordt bevestigd: 
Wanneer mobilisatie als effect heeft dat de bestaande discursieve ruimte rondom een be-
leidsthema wordt bevestigd dan wordt dit constatieve mobilisatie genoemd.
Constatieve mobilisatie, het bevestigen van de bestaande discursieve ruimte, kan bijvoorbeeld
gebeuren door het formuleren of toepassen van criteria waardoor reguliere oplossingen voor-
rang krijgen boven innovatieve, of door het uit de weg gaan van een discussie door deze naar
een ander niveau te tillen. De bestaande discursieve ruimte rond het beleidsthema en daar-
mee de politieke handelingsruimte worden daardoor bevestigd.
Het ligt voor de hand de vraag te stellen of het bij deze verschillende vormen van mobili-
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satie alleen om intentioneel of ook om niet-intentioneel handelen gaat. Het antwoord op deze
vraag is dat dit onderscheid niet relevant is binnen het kader van dit onderzoek. Het gaat im-
mers om het effect dat de mobilisatie heeft op de handelingsruimte en de discursieve ruimte.
Vragen van het soort: heeft de mobilisatie van actor A een performatieve intentie gehad?, zijn
hierdoor niet van belang, al zijn er situaties denkbaar waar de intentie evident is. 
Omdat bij performatieve mobilisatie niet alleen de politieke handelingsruimte wordt aan-
gepast, maar ook de discursieve ruimte rond een beleidsthema, kunnen de consequenties
voor het besluitvormingsproces omvangrijker zijn, dan bij mobilisatie die zich primair richt
op de verruiming van de eigen politieke handelingsruimte. Bij beide vormen van mobilisatie
gaat het echter om de beleidsuitkomst van het onderhavige besluitvormingsproces. Daar
maken de actoren zich immers sterk voor. Daarnaast rijst de vraag of het handelen van deze
actoren rondom een specifiek besluitvormingsproces verdergaande consequenties heeft. Dit
is de derde stap in de analyse, die in de volgende paragraaf wordt behandeld. 
2.2.3 Institutionalisering
Onder welke voorwaarden beïnvloedt mobilisatie toekomstige besluitvormingsprocessen? Een
dergelijk effect is alleen denkbaar wanneer deze mobilisatie in geïnstitutionaliseerde vorm
leidt tot wijzigingen van de besluitvormingspraktijk. Institutionalisering wordt door Peper
beschreven als een proces waarbij zich rond een bepaald probleem een sociaal handelings-
en middelenpatroon ontwikkelt (Peper 1973: 51). Deze handelings- en middelen patronen wor-
den in dit proefschrift omschreven als besluitvormingspraktijken. Institutionalisering laat
zich volgens Peper uiteenleggen in de begrippen structurering en stabilisering, waarbij de
eerste verwijst naar het aanbrengen van een zekere orde in de sociale ruimte via systematise-
ring en organisering. Activiteiten worden op elkaar afgestemd en daarmee tot op zekere
hoogte voorspelbaar (Van Tatenhove 1993: 10). Het proces van stabilisering verwijst naar de
tijdsdimensie van het institutionaliseringsproces. Het gaat hierbij om de continuering en ver-
duurzaming van het handelings- en middelenpatroon. 
De begrippen structurering en stabilisering zijn bruikbaar voor de beschrijving van pro-
cessen van institutionalisering. Ze geven echter nog geen antwoord op de vraag onder welke
voorwaarden vormen van mobilisatie institutionaliseren en daarmee de structurerende con-
dities vormen voor nieuwe besluitvormingsprocessen. Het taalfilosofische werk van Austin
levert ook op dit punt inspiratie voor toepassing binnen een beleidswetenschappelijk betoog.
De zin ‘Ik verklaar u man en vrouw’ ‘werkt’ alleen binnen een specifieke institutionele con-
text. Zo moet de zin gesproken worden door een ambtenaar van de burgerlijke stand die in
functie is. Verder is de zin omgeven door een aantal vormvereisten zoals de aanwezigheid van
beide personen en van getuigen, en het uitspreken van het ja-woord. Austin noemt dit de fe-
licity conditions, anderen spreken van sincerity conditions (Goddard 1998: 138-139). In het Ne-
derlands kan worden gesproken van geldigheidscondities. Bovendien kan het effect van de taal-
handeling beperkt blijven tot een specifieke context. Wanneer een huwelijk een kerkelijke
inzegening krijgt, betekent dit nog niet dat het echtpaar ook voor de wet getrouwd is. De in-
zegening heeft alleen betekenis binnen de institutionele context van de kerk. Met andere
woorden, de context van de taalhandeling is bepalend voor het effect daarvan. Dit voorbeeld
geeft aan dat de gevolgen van mobilisatie zich niet automatisch in de volle omvang hoeven
uit te strekken tot andere besluitvormingsprocessen. Een dure, technische oplossing voor een
inpassingsprobleem rond de Betuweroute, kan als maatstaf gaan gelden voor vergelijkbare
problemen rond andere projecten. Maar het is ook mogelijk dat de toepassing beperkt blijft
tot de Betuweroute als gevolg van specifieke omstandigheden, zoals maatschappelijke druk,
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de samenstelling van het actorenveld, commitments die zijn aangegaan, partijpolitieke facto-
ren enzovoort. Evengoed kan een bepaalde coalitie van actoren een functie hebben rond een
specifiek besluitvormingsproces, zonder dat deze bruikbaar is in andere gevallen. De verkla-
ring voor het al dan niet institutionaliseren van mobilisatie moet dan ook worden gezocht in
de geldigheidscondities waaronder deze mobilisatie effect heeft. 
2.3 Onderzoeksvragen
Nu de hoofdlijnen van het conceptuele kader zijn geschetst kunnen de doelstelling en de deel-
vragen uit hoofdstuk 1 nauwkeuriger worden verwoord. Doelstelling van deze studie is het
verkrijgen van inzicht in processen van mobilisatie rond grote infrastructurele projecten, als-
mede in de relatie tussen deze processen enerzijds en de inhoud en het verloop van toekom-
stige besluitvormingsprocessen anderzijds. De onderzoeksvragen kunnen nu als volgt wor-
den geformuleerd. 
• Hoe kan de groei van de aandacht voor grote infrastructurele projecten in Nederland in
het begin van de jaren negentig worden verklaard?
• Welke mobilisatieprocessen hebben zich rond de centrale beleidsthema’s in de besluit-
vorming over de Betuweroute afgespeeld, en in welke mate kunnen deze het verloop en
de uitkomst van het besluitvormingsproces verklaren?
• Welke projectoverstijgende gevolgen heeft de mobilisatie rond de Betuweroute gehad voor
verschillende besluitvormingspraktijken en wat betekenen deze veranderde praktijken
voor de politieke handelingsruimten van de betrokken actoren?
2.4 Het conceptuele kader vergeleken
Het in dit hoofdstuk ontwikkelde conceptueel kader voldoet aan de eisen die in hoofdstuk 1
zijn gesteld. In de eerste plaats wordt de inhoud van het beleidsproces bestudeerd door mid-
del van een analyse van discoursen op het niveau van het beleidsterrein en de analyse van de
discursieve ruimte rond specifieke beleidsthema’s. In de tweede plaats wordt een machts-
analyse uitgevoerd. Hiermee wordt aan de ene kant het geheel van actoren, regels en hulp-
bronnen bestudeerd, op basis waarvan de politieke handelingsruimte van actoren wordt be-
paald. Aan de andere kant worden de veranderingen in de discursieve ruimte en de
consequenties hiervan voor de politieke handelingsruimte bestudeerd. Hierdoor wordt aan-
dacht besteed aan de structurerende werking van taal. Inhoud en macht zijn hierdoor met el-
kaar verbonden. Ten slotte moet de analyse van de institutionalisering van mobilisatiepro-
cessen leiden tot inzicht in de langetermijneffecten van het gedrag van actoren.
Nu het conceptueel kader is ontwikkeld is het tijd dit te vergelijken met dat van een vijftal
auteurs die op hun eigen wijze onderzoek hebben gedaan naar besluitvormingsprocessen
over infrastructuur, te weten Westerheijden, Aquina, Huberts, Goverde en Teisman. Infra-
structurele projecten zijn sinds de jaren tachtig immers een aantal maal object van beleids-
wetenschappelijk onderzoek geweest. Westerheijden gebruikte in zijn proefschrift de repu-
tatiemethode om de invloed van de betrokken actoren rond de Oosterschelde te meten
(Westerheijden 1988). De centrale hypothese was die van het bureaucratisch politiek para-
digma van Allison dat stelt dat beleidsmakers zich laten leiden door hun eigen, noodzakelij-
kerwijs beperkte, inzichten. De onderzoeksperiode begint bij de Watersnoodramp van 1953
en eindigt bij de finale besluitvorming over de Oosterscheldedam in 1976. Hij onderzoekt de
ontwikkeling van het beleidsproces, onder meer aan de hand van beleidsvoorstellen van in-
dividuen in organisaties die een al dan niet grote machtsreputatie hebben. Het streven naar
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behoud van of versterking van deze reputatie zou in hoge mate het gedrag van individuen in
organisaties bepalen. Deze hypothesen worden overigens verworpen na toetsing aan de casus
(ibid.: 295). De centrale conclusie van Westerheijden is dat actoren met een machtsreputatie
invloed hebben op de uitkomsten van het besluitvormingsproces. 
Aquina heeft onderzoek gedaan naar de besluitvorming rond vaste oeververbindingen
(Aquina 1985). Hij stelt vast dat plannen worden gemaakt en aangeboden op basis van uiterst
onvolledige en onbetrouwbare gegevens en dat de vooronderstellingen die ten grondslag lig-
gen aan de besluitvorming twijfelachtig zijn (ibid.: 119). De belangrijkste verklaring hiervoor
zou gelegen zijn in de combinatie van een in een bepaalde groep heersende opvatting ener-
zijds en het ontbreken van een meer algemeen plan anderzijds. Aquina’s conclusie past in
het muddling through-theorema van Lindblom (1959) en sluit tevens aan bij de notie van boun-
ded rationality zoals ontwikkeld door Simon (1957; 1982).
Goverde (1987) heeft een machtsanalyse gemaakt van het proces van besluitvorming over
wat hij de Markerruimte noemt. Dit doet hij op basis van de figuratie-sociologie, zoals die is
ontwikkeld door Elias. Goverde stelt in zijn proefschrift dat de figuratie-sociologie een impli-
ciete machtstheorie kent en operationaliseert deze in zijn proefschrift. Veranderingen gedu-
rende het beleidsproces zijn afhankelijk van de toegankelijkheid van beslissers, de sociale mo-
biliteit van de betrokkenen en van de veranderingen in het gebruik van machtsbronnen.
Goverde concludeert onder meer dat in de periode 1970-1985 de dominante machtspositie
van de meest betrokken ambtelijke diensten voortdurend in verval was. Ten aanzien van de
PKB-procedure concludeert Goverde dat actoren niet in staat zijn de procedure te beheersen
en dat deze ongepland en ongestructureerd verloopt (ibid.: 407). De mate waarin groepen en
instellingen hun achterban weten te organiseren en te mobiliseren is afgeleid uit de conti-
nuïteit en de omvang van hun actieve participatie, uit de mate waarin zij coalities vormen als-
mede uit de cohesie van die coalities op grond van identificatie en onderlinge solidariteit
(ibid.: 412). 
In zijn proefschrift over de aanleg van rijkswegen meet Huberts de invloed van protest- en
pressiegroepen op de besluitvormingsprocessen (Huberts 1988). Hij gaat na welke factoren
bijdroegen tot het falen of slagen van invloedspogingen door deze groepen. Hierbij bouwt hij
voort op de proces-effectmethode van Braam. In de vijftien door hem bestudeerde cases komt
Huberts tot de conclusie dat Rijkswaterstaat in dertien gevallen een belangrijke invloed heeft
uitgeoefend en dat gemeenten dat in acht gevallen hebben gedaan. Actoren met weinig of
geen invloed zijn het parlement, de overige ministeries, bewonersorganisaties, landbouwor-
ganisaties en het bedrijfsleven. De milieubeweging en de provincies nemen een tussenposi-
tie in. Huberts kijkt ook naar doelbereiking van de diverse actoren. Hieruit ontstaat een ge-
heel ander beeld. Zo is, als gevolg van het gewijzigde maatschappelijke klimaat in de tweede
helft van de jaren zeventig, het bedrijfsleven in zijn schulp gekropen. Men onderneemt min-
der invloedspogingen en Huberts constateert weinig invloed. Toch is in tien van de vijftien
gevallen wel sprake van doelbereiking. 
Het meeste recente onderzoek dat hier wordt besproken is dat van Teisman (1992, hier ge-
bruikt 1995). In het proefschrift van Teisman wordt beschreven hoe over ruimtelijke investe-
ringsprojecten in Nederland wordt besloten. Duidelijk wordt dat deze projecten een inherent
complex karakter hebben, dat het proces niet volgens vooraf vastgestelde procedures verloopt
en dat er verschillende reeksen van besluiten zijn waarin verschillende actoren beslissingen
nemen. In de visie van Teisman is besluitvorming rond grote infrastructurele projecten plu-
ricentrisch, dat wil zeggen er is geen sprake van één besluitvormingseenheid, noch van één
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besluit of van één proces. In dit perspectief is het referentiepunt voor beleidsontwikkeling het
gemeenschappelijke belang van actoren en is beleid het resultaat van interactie tussen een
beperkt aantal actoren. Het perspectief richt de aandacht op het uitdragen van doelen, het
vaststellen van (dis-)congruenties tussen belangen van betrokken actoren en het vinden van
een bevredigende mix van projectelementen (ibid.: 30). Wilsvorming, commitment en legiti-
miteit zijn belangrijke middelen. Teisman stelt dat het kenmerkend is voor besluitvorming
over grote projecten dat de onvoorziene interacties tussen reeksen beslissingen die in eerste
instantie niets van doen leken te hebben met het betreffende project, doorslaggevend zijn
voor zowel de tijdsduur als voor het resultaat van de besluitvorming (ibid.: 32). De belang-
rijkste casus van Teisman is de besluitvorming over de spoortunnel bij Rotterdam. Aangaande
deze casus concludeert Teisman dat een aantal betrokken actoren de besluitvorming geblok-
keerd heeft omdat ze zelf niet kon ‘scoren’. Lange tijd was men niet in staat om belangen te
vervlechten. Gevormde arrangementen hebben een te vrijblijvend karakter en diverse partijen
committeren zich niet of pas na lange tijd. Het uiteindelijke resultaat is overigens wel bevre-
digend voor alle betrokken partijen (ibid.: 120).
Nu deze studies zijn geïntroduceerd is het tijd terug te keren naar de doelstelling van het on-
derzoek en naar de daarmee samenhangende eisen voor het conceptueel kader. In hoofdstuk
1 werd de sterk toegenomen aandacht voor vervoersinfrastructuur vanaf het begin van de
jaren negentig genoemd. Tevens werd geconstateerd dat er in het besluitvormingsproces rond
de Betuweroute sprake was van processen van coalitievorming die niet te herleiden zijn tot
de klassieke theorievorming over besluitvormingsprocessen. Coalities zijn wisselend en wor-
den aangegaan op specifieke deelonderwerpen van de besluitvorming. Er is sprake van een
gefragmenteerde overheid met een beperkte kennis. Private individuen vervullen op som-
mige momenten een sleutelrol en door verschillende actoren wordt gebruik gemaakt van zeer
uiteenlopende strategieën. Bovendien blijken de gehanteerde strategieën slechts in beperkte
mate af te hangen van de institutionele positie van de diverse actoren en zijn er actoren die
bepaalde rollen juist niet vervullen, terwijl dat op grond van hun institutionele positie wel kan
worden verwacht. Er lijkt dus sprake te zijn van een verschuiving en vermenging van rollen
in het openbaar bestuur en in het politieke debat. Dit alles, gevoegd bij het vermoeden dat de
discussies rond de Betuweroute aanleiding zijn geweest tot veranderingen in de besluit-
vormingspraktijk rond grote infrastructurele projecten, was aanleiding tot het formuleren van
een eigen conceptueel kader. 
De hierboven genoemde onderzoeken hadden tot doel andere onderzoeksvragen te be-
antwoorden en in dat licht wekt het geen verwondering dat de studies maar in de beperkte
mate voldoen aan de eisen die in hoofdstuk 1 zijn ontwikkeld. Zo gaan de auteurs slechts be-
perkt in op de inhoudelijke ontwikkelingen van het beleidsterrein. Vragen als waarom een
ruimtelijke investering van belang wordt geacht, krijgen relatief weinig aandacht. Vragen rond
macht en invloed komen in diverse studies wel aan de orde. Huberts, Westerheijden en
Goverde bestuderen macht en machtsverschillen het meest expliciet en systematisch. De con-
ceptie van macht is echter een andere dan die hier in deze studie wordt gehanteerd. Niet al-
leen actoren, regels en hulpbronnen maken immers onderdeel uit van die analyse, ook de dis-
cursieve ruimte waarbinnen deze elementen betekenis krijgen wordt in beschouwing
genomen. Ten slotte, is er in de genoemde onderzoeken vrijwel geen aandacht voor de lan-
getermijneffecten van mobilisatie. Goverde heeft met zijn figuratie-sociologisch perspectief
zonder twijfel nog de meeste aandacht voor de historische dimensie, maar deze is retrospec-
tief van karakter en niet prospectief. 
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De vergelijking met deze auteurs laat de bijdrage zien die dit proefschrift beoogt te leve-
ren aan de literatuur over besluitvorming en infrastructuur. Vanuit een nieuw ontwikkeld
kader wordt getracht inzicht te krijgen in het verloop van besluitvormingsprocessen door
zowel inhoud als macht centraal te stellen. Hiervoor is aan de ene kant de legitimerende wer-
king van discursieve ruimten voor de politieke handelingsruimten bestudeerd, terwijl aan de
andere kant de eigen invloed van bestaande besluitvormingspraktijken op deze handelings-
ruimten wordt bepaald. Bovendien wordt met een temporele analyse beoogd greep te krijgen
op de relatie tussen het gedrag van actoren rond een specifiek besluitvormingsproces ener-
zijds, en inhoudelijke en organisatorische ontwikkelingen van een beleidsterrein op de mid-
dellange termijn anderzijds.
2.5 Het conceptuele kader samengevat
Het in dit hoofdstuk ontwikkelde conceptuele kader kan in tien punten worden samengevat:
1. Mobilisatie rond infrastructurele projecten vindt plaats rond specifieke, op het project
betrokken vragen, bijvoorbeeld wat zijn de economische baten van de Betuweroute, hoe-
veel geluidshinder mogen de inwoners van Tiel ondervinden of wordt het Pannerdensch
Kanaal gekruist met een brug of met een tunnel?
2. Aan deze vraagstukken liggen verschillende beleidsthema’s ten grondslag. Een beleids-
thema is een voor een of meer beleidsterreinen wezenlijk onderwerp waarop het maat-
schappelijk en bestuurlijk debat en de besluitvorming worden geconcentreerd. 
3. Rond een beleidsthema bevindt zich een verzameling van breed geaccepteerde concep-
tualiseringen, categoriseringen en probleemdefinities. Dit geheel wordt de discursieve
ruimte rond een beleidsthema genoemd.
4. De discursieve ruimte rond een beleidsthema bepaalt mede de politieke handelings-
ruimte van actoren. Dit is de verzameling gedragsalternatieven van een actor gegeven de
actoren, regels en hulpbronnen rond een beleidsthema.
5. Mobilisatie is het beïnvloeden van de eigen politieke handelingsruimte of de discursieve
ruimte rond een beleidsthema.
6. Die vorm van mobilisatie waarbij de politieke handelingsruimte wordt beïnvloed, terwijl
de discursieve ruimte ongemoeid wordt gelaten wordt handelingsgerichte mobilisatie ge-
noemd. Het gaat hierbij om het inschakelen van actoren, regels en hulpbronnen met als
doel de eigen handelingsruimte te vergroten.
7. Mobilisatie waardoor de discursieve ruimte ter discussie wordt gesteld wordt performa-
tieve mobilisatie genoemd. Dit heeft tot gevolg dat nieuwe regels of hulpbronnen van be-
lang worden of dat nieuwe coalities mogelijk worden. 
8. Wanneer mobilisatie als effect heeft dat de bestaande discursieve ruimte rond een be-
leidsthema wordt bevestigd dan wordt dit constatieve mobilisatie genoemd.
9. De uitkomst van een besluitvormingsproces bestaat naast een concrete beleidsuitkomst
ook uit de wijze waarop de verschillende aangeroerde beleidsthema’s uit te strijd zijn ge-
komen. Voorzover deze thema’s voor andere besluitvormingsprocessen relevant zijn,
kunnen zij deze processen beïnvloeden.
10. Hiertoe is het nodig dat de bestaande besluitvormingspraktijk via een proces van insti-
tutionalisering wordt gewijzigd. De mate waarin dit gebeurt is afhankelijk van de gel-
digheidscondities waaronder de mobilisatie plaats heeft gevonden.
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3 Opzet en methodologische
verantwoording
3.1 Inleiding
In dit hoofdstuk wordt een brug geslagen tussen de conceptuele hoofdstukken 1 en 2 en de
empirische hoofdstukken die hierop volgen. Allereerst wordt ingegaan op het belang van case-
study-onderzoek en meer in het bijzonder op het belang van de enkelvoudige casestudy. In
3.3 wordt uiteengezet waarom voor de casus Betuweroute is gekozen. Uit 3.4 wordt duidelijk
dat het onderzoek uit twee lagen is opgebouwd. In 3.5 wordt besproken hoe de afzonderlijke
onderzoeksvragen zijn onderzocht. Paragraaf 3.6 gaat over de betrouwbaarheid van het on-
derzoek.
3.2 De waarde van casestudy-onderzoek 
De casestudy is een onderzoeksdesign waarmee diepgaand inzicht kan worden verkregen in
één of enkele tijdruimtelijk begrensde objecten of processen (Verschuren & Doorewaard 1995:
154-155). De casestudy wordt gekenmerkt door een klein aantal onderzoekseenheden, een ar-
beidsintensieve benadering, een voorkeur voor diepgang boven breedte van het onderzoek,
een beredeneerde, geïnformeerde keuze van de onderzoekseenheden, het gebruik van veelal
kwalitatieve data, en open waarneming ‘op locatie’. Het is een methodologie waarbij, door het
gebruik van meerdere bronnen, van elkaar onafhankelijke en betrouwbare observaties kun-
nen worden gedaan, waardoor de kennis over het object kan worden vergroot. Dit laatste
wordt triangulatie genoemd (Swanborn 1987: 332-335). Het bijzondere van casestudy-onder-
zoek is dat sociale fenomenen in hun context kunnen worden bestudeerd (Yin 1994). In de
beleidswetenschappen is het casestudy-design gangbaar geworden als raamwerk voor het be-
studeren van beleidsprocessen in relatie tot de institutionele context van het beleid.
Vaak wordt gesteld dat een belangrijk nadeel van de casestudy de beperkte mogelijkheid
tot generalisatie is (Swanborn 1987; De Jong 1999). Aan deze stelling zijn tenminste twee as-
pecten te onderscheiden. In de eerste plaats wordt gesproken van een nadeel. Hierin ligt be-
sloten dat generalisatie, ook wel externe validiteit genoemd, belangrijk is en dat het belang
van het onderzoek groter is naarmate meer generalisatie mogelijk is. In de tweede plaats leidt
het tot de vraag in welke mate het onderzoeksdesign de mogelijkheden tot generalisatie be-
perkt. Op beide aspecten wordt hierna ingegaan. De stelling die wordt verdedigd is dat, onder
voorwaarden, generalisatie op basis van een casestudy mogelijk is, maar dat het belang van
generalisatie in de sociale wetenschappen in het algemeen wordt overschat en dat goede case-
studies andere kwaliteiten hebben.
Het belang dat in de sociale wetenschappen aan generalisatie wordt gehecht, vloeit voort
uit de neiging van sociale wetenschappers zich te spiegelen aan de natuurwetenschappen. De
natuurwetenschappen hebben een indrukwekkende staat van dienst wanneer het gaat om de
ontwikkeling van algemene, context-onafhankelijke theorieën met een voorspellende waarde.
Traditioneel hebben sociale wetenschappers geprobeerd het natuurwetenschappelijk model
toe te passen op door hen bestudeerde sociale fenomenen. In het werk van Marx en Freud
zijn hiervan voorbeelden te vinden en vandaag de dag is deze traditie nog steeds sterk. Ech-
ter, de prestaties van de sociale wetenschappen zijn op dit punt onvergelijkbaar met die van
de natuurwetenschappen. Sociale wetenschappen slagen er vrijwel niet in om context-onaf-
hankelijke kennis voort te brengen. En daar waar dat wel lukt, bijvoorbeeld in de rationele
keuze-theorie, zijn de resultaten van onderzoek nauwelijks van belang voor de praktijk, juist
omdat ze context-onafhankelijk zijn. Voorbeelden hiervan zijn het onderzoek naar het oplos-
sen van collectieve actieproblemen met behulp van speltheorie (Axelrod, 1984; Taylor 1987)
of de verklaring van het gedrag van politieke partijen in multi-dimensionale issue spaces (Or-
deshook 1986; Enelow & Hinich 1990; Coughlin 1992). De vooronderstellingen over men-
selijk gedrag die ten grondslag liggen aan deze benaderingen staan zover van de sociale en
politieke realiteit af dat de praktische waarde van dit type onderzoek zeer beperkt is. En wan-
neer de bruikbaarheid van deze benaderingen wordt afgezet tegen de resultaten van veel case-
study-onderzoek wordt duidelijk dat het belang van context-onafhankelijke kennis voor de so-
ciale wetenschappen minder groot is dan gedacht. Dit punt kan nader verduidelijkt worden
aan de hand van een voorbeeld afkomstig van Flyvbjerg. In zijn boekMaking social science mat-
ter: why social inquiry fails and how it can succeed again (2000) beschrijft Flyvbjerg de zoektocht
van Socrates die door de straten van Athene liep en aan mensen vroeg wat ‘deugd’ is. In plaats
van een algemene uitspraak kreeg hij slechts voorbeelden, cases. Is het nu zo dat de inwoners
van Athene niets afwisten van deugden? Nee, de inwoners van Athene konden op basis van
hun eigen ervaring juist veel zeggen over deugden, ook al kwamen ze niet met een algemene
omschrijving van wat ‘deugd’ is. Met andere woorden, niet-gegeneraliseerde kennis heeft een
zelfstandige waarde ten opzichte van gegeneraliseerde kennis. Het voorbeeld van Flyvbjerg
suggereert dat de kracht van de sociale wetenschappen niet in de eerste plaats ligt in het ver-
krijgen van context-onafhankelijke generaliseerde kennis, al wordt dit nog wel veelal als ide-
aal beschouwd. De kracht van de sociale wetenschappen ligt in het ontwikkelen van prakti-
sche kennis, het systematisch bestuderen van sociale praktijken, het expliciteren van
verschillende waarden rond een debat en het blootleggen van verschillende machtsmecha-
nismen. Dit zijn juist de vraagstukken die met behulp van een casestudy-design onderzocht
kunnen worden. 
Uit het voorgaande mag niét de conclusie worden getrokken dat het streven naar genera-
lisatie onzinnig of onmogelijk is op basis van een casestudy; wél dat het niet het doorslag -
gevende criterium moet zijn bij de beoordeling van het belang van beleidswetenschappelijk
onderzoek. Niettemin verdient de externe validiteit van onderzoek aandacht. Binnen case-
study-onderzoek is de selectie van cases hiervoor een van de instrumenten. Zo kan worden
gekozen voor een vergelijkende casestudy waarbij de cases worden geselecteerd op één of
meer onafhankelijke variabelen. Hierbij kan zowel gekozen worden voor minimale variantie
als voor maximale variantie op deze variabele(n). Ook kunnen cases worden geselecteerd op
basis van de afhankelijke variabele(n). Dit gebeurt dan meestal door deze maximaal te laten
variëren (Swanborn 1996: 60-66). Wanneer het gaat om enkelvoudige cases, kunnen critical
cases worden geselecteerd, op grond waarvan logische gevolgtrekkingen gedaan kunnen wor-
den van het type, als X (niet) geldt voor dit geval, dan geldt X (niet) voor alle gevallen. Ook
kunnen cases worden gekozen op basis van hun uitzonderlijke, extreme eigenschappen, waar-
door fenomenen bijzonder helder naar voren komen. In dat geval wordt gesproken van
 extreme cases. Verder kunnen cases worden geselecteerd met het doel een metafoor te ont-
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wikkelen; in dat geval wordt van een paradigmatische casus gesproken (Flyvbjerg 2000). Ten
slotte moet een bijzondere vorm van casestudy-onderzoek genoemd worden, namelijk de ‘ge-
neste’ casestudydesign, ook wel een embedded casestudydesign genoemd. Hierbij worden binnen
een casus verschillende subcases onderscheiden. Hierdoor kan aan de ene kant gebruik wor-
den gemaakt van de voordeel van de enkelvoudige casestudy, een grotere diepgang als gevolg
van tijdwinst, terwijl aan de andere kant meerdere cases kunnen worden bestudeerd op een
lager abstractieniveau. De verschillende cases vormen tevens een basis om meer algemene
uitspraken te doen over het onderzochte fenomeen.
Los van de specifieke selectiestrategie behoren strategisch geselecteerde cases altijd te zijn
ingebed in het conceptuele kader dat wordt gehanteerd. Hierdoor is het mogelijk om op grond
van voorwetenschappelijke kennis van het veld en logisch-theoretische overwegingen aanne-
melijk te maken dat het in de onderzochte context geconstateerde beeld niet op zichzelf staat.
Wanneer de casus wordt ontdaan van zijn specifieke, ideografische eigenschappen ontstaat
een meer algemeen beeld (Hutjes & Van Buuren 1992; De Jong 1999). Er zijn, met andere
woorden, diverse instrumenten beschikbaar op basis waarvan de generaliseerbaarheid van
casestudies kan worden verhoogd.
3.3 De Betuweroute als casus
Doel van dit onderzoek is na te gaan welke diversiteit aan mobilisatie zich voor kan doen rond
een infrastructureel project en hoe als gevolg hiervan besluitvormingspraktijken direct en op
middellange termijn worden beïnvloed. Om een aantal redenen is de Betuweroute gekozen
als casus voor dit onderzoek. In de eerste plaats is het één van de speerpunten van de ver-
nieuwing van de ruimtelijk-economische structuur. Het is het grootste infrastructurele pro-
ject uit de jaren negentig en hierdoor representatief voor de te bestuderen ontwikkeling. 
In de tweede plaats heeft de Betuweroute grote maatschappelijke en politieke discussie
veroorzaakt. Het beleidsvoornemen heeft geleid tot zeer uiteenlopende vormen van mobili-
satie, zowel op het niveau van regels, actoren en hulpbronnen als op het niveau van de dis-
cursieve ruimte rond beleidsthema’s. In termen van casestudy-methodologie kan daarom ge-
sproken worden van een extreme case, waarbij het doel is informatie te verzamelen over
ongebruikelijke cases, waarbij de te bestuderen fenomenen goed zichtbaar zijn (Flyvbjerg
2000). Juist omdat de mobilisatie zo omvangrijk is geweest, kan aan de hand hiervan bestu-
deerd worden op welke manier besluitvormingspraktijken zich wijzigen als gevolg van de mo-
bilisatie. De Betuweroute is dus een casus aan de hand waarvan de diversiteit van mobilisa-
tieprocessen en hun institutionele consequenties goed bestudeerd kunnen worden. Uiteraard
betekent dit dat de conclusies op dit punt niet zonder meer gegeneraliseerd kunnen worden
naar andere, kleinere of minder omstreden infrastructurele projecten. Het betekent wel dat
op deze manier inzicht kan worden verkregen in de relatie tussen mobilisatie en besluit-
vormingspraktijken.
Een bijkomend voordeel is dat het project bijzonder goed gedocumenteerd is. Bestaande
analyses over de besluitvorming in dag- en weekbladen en vaktijdschriften en andere publi-
caties kunnen hierdoor naast elkaar worden gelegd. Deze vormen daarmee een goed ver-
trekpunt voor de eigen analyse. 
3.4 De gelaagdheid van het onderzoek
In dit onderzoek is voor de casestudy gekozen als onderzoeksdesign. Om precies te zijn is ge-
kozen voor een ‘geneste’ casestudy. Een geneste casestudy is een onderzoek waarin binnen een
casus meerdere sub-eenheden worden onderscheiden. In dit geval is de casus de Betuweroute
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en zijn de sub-eenheden de diverse beleidsthema’s die voorwerp zijn geweest van mobilisa-
tie. Het bestuderen van meerdere, afzonderlijke cases lag gezien de onderzoeksvraag niet voor
de hand. De vraagstelling maakte het namelijk noodzakelijk om zowel de ontwikkelingen op
het niveau van de relevante beleidsterreinen (verkeer en vervoer, ruimtelijke ordening, mi-
lieu, natuur en economie) uitgebreid te onderzoeken, als het project Betuweroute zelf. Bo-
vendien richtte het onderzoek zich juist op de relatie hiertussen. Door de beperking tot één
casus was het mogelijk tot een aanzienlijke verdieping te komen, aangezien het thuis raken
in een casus relatief veel tijd kost. Door vervolgens de mobilisatieprocessen te analyseren op
het niveau van de verschillende beleidsthema’s en deze te beschouwen als sub-cases konden
evengoed verschillende situaties met elkaar worden vergeleken.
Zoals blijkt uit figuur 3.1 zijn er twee analyseniveaus te onderscheiden. In de hoofdstuk-
ken 4 en 5 is de analyse gericht op het niveau van de beleidsterreinen en de besluit-
vormingspraktijken die relevant zijn voor de Betuweroute. In hoofdstuk 6 staat de Betuwe-
route zelf centraal. In dit hoofdstuk worden zes beleidsthema’s afzonderlijk bestudeerd. In
hoofdstuk 7 wordt de analyse weer teruggebracht op het niveau van de hoofdstukken 4 en 5. 
Hét concept waarmee de relatie tussen de twee niveaus wordt gelegd is het beleidsthema. Zoals
uit figuur 3.2 duidelijk wordt, vormen de beleidsthema’s de verbindende schakels tussen de
casus Betuweroute aan de ene kant en de ontwikkelingen op verschillende relevante beleids-
terreinen aan de andere kant. 
Mobilisatie rond een beleidsthema kan in de eerste plaats consequenties hebben voor de be-
leidsuitkomst rond de specifieke casus, in dit geval de Betuweroute. Omdat het beleidsthema
ook verbonden is met het niveau van de beleidsterreinen kan mobilisatie echter ook conse-
quenties hebben voor de besluitvormingspraktijken op dat niveau. 
Het proefschrift moet dus, wat de empirische analyse betreft, als volgt worden gelezen: de
hoofdstukken 4 en 5 schetsen de status quo ante van de beleidsterreinen en -praktijken.
Hoofdstuk 6 ordent de mobilisatie en de besluitvorming rondom de Betuweroute in zes be-
leidsthema’s. Hoofdstuk 7 analyseert de impact van deze casus op de betreffende terreinen
en praktijken. Gezien hun sleutelrol voor de identificatie verdient de selectie van de zes be-
leidsthema’s nog een nadere toelichting. Die volgt hierna, als de onderzoeksopzet meer con-
creet van de onderzoeksvragen wordt afgeleid.
3.5 Onderzoeksstrategie per onderzoeksvraag 
Bij de dataverzameling is gebruik gemaakt van beleidsdocumenten, onderzoeksrapporten,
Handelingen van de Tweede Kamer, moties, correspondentie tussen regering en Kamer, in-
terne notities van diverse actoren, verslagen van vergaderingen, dag- en weekbladen, inter-
netpagina’s van de betrokken actoren, voorlichtingsmateriaal, actiemateriaal, inspraakreac-










Figuur 3.1 Het analyseniveau in de empirische hoofdstukken
ties en beroepen bij de Raad van State. Hiervoor is onder meer gebruik gemaakt van de ar-
chieven van de provincies Gelderland en Zuid-Holland, van de bibliotheken van VROM, Rijks-
waterstaat directie Oost-Nederland en de commissie voor de m.e.r. te Utrecht, en van het Gel-
derse Documentatie Archief te Arnhem. Tevens is kennis genomen van de vele secundaire
bronnen over de Betuweroute in de vorm van wetenschappelijke publicaties en artikelen in
vaktijdschriften en van opiniepagina’s van dagbladen. Daarnaast zijn negen informantenge-
sprekken en twee interviewrondes gehouden (zie bijlage 2). De eerste ronde bestond uit twin-
tig interviews, de tweede uit elf. De interviews duurden gemiddeld 1 1⁄2 uur, werden op band
opgenomen, vervolgens letterlijk uitgeschreven en voor commentaar teruggestuurd naar de
respondenten. De interviews zijn afgenomen in de periode 1997-1998. De ontwikkelingen
rond de Betuweroute zijn bijgehouden tot september 2000.
3.5.1 Eerste onderzoeksvraag
De eerste onderzoeksvraag luidt: hoe kan de groei van de aandacht voor grote infrastructurele pro-
jecten in Nederland in het begin van de jaren negentig worden verklaard? Voor de beantwoording
van deze vraag is gebruik gemaakt van discoursanalyse. Discours is eerder omschreven als a
specific ensemble of ideas, concepts, and categorisations that are produced, reproduced and transfor-
med in a particular set of practices and through which meaning is given to physical en social rela-
tions (Hajer 1995: 44). Het gaat bij discoursanalyse om een manier van spreken, om de in-
houd van de ideeën en om de manier waarop deze verbonden zijn met praktijken. In
hoofdstuk 1 is aangegeven dat het discoursbegrip wordt gereserveerd voor de analyse van de
ontwikkeling van de relevante beleidsterreinen. Voor de analyse van de discursieve interactie
op het niveau van het beleidsthema wordt, om redenen van helderheid en doelmatigheid, ge-
bruik gemaakt van het begrip discursieve ruimte, dat in het vorige hoofdstuk is toegelicht.
De uitgevoerde discoursanalyse bestaat uit drie elementen: 
• afbakening van het onderzoeksdomein;
• selectie van de centrale begrippen en reconstructie van het achterliggende discours van di-
verse actoren;
• bepaling van de mate van structurering en de institutionalisering van het discours. 
Deze stappen worden hierna toegelicht.
De eerste stap bestond uit het afbakenen van het onderzoeksdomein. Een beleidsterrein
bestaat uit een bepaalde inhoudelijke oriëntatie en een bepaalde organisatorische vormge-
ving. Juist de grenzen van het beleidsterrein en de afstemming met andere beleidsterreinen
roepen bij beleidswetenschappers relevante vragen op. Daarom moet ten behoeve van de dis-
coursanalyse het domein ruim worden gedefinieerd. Dat betekent dat de focus in dit onder-
zoek niet wordt beperkt tot het verkeers- en vervoersbeleid in de strikte zin, maar dat tevens




Figuur 3.2 Beleidsthema’s als verbindend element tussen de individuele casus en de besluitvormingspraktijken
aandacht wordt geschonken aan aanpalende beleidsterreinen zoals de ruimtelijke ordening,
het economisch beleid, het milieubeleid en het natuurbeleid. Dat betekent niet dat deze be-
leidsterreinen in hun geheel geanalyseerd hoeven te worden. De analyse is beperkt tot de
delen die betrekking hebben op grote infrastructurele projecten en de besluitvorming daar-
over. Juist die grensgebieden tussen beleidsvelden zijn vaak voorwerp van mobilisatie. Dé
hamvraag is of deze laatste, naar aanleiding van de mobilisatie rond de Betuweroute, daad-
werkelijk leidt tot innovatie van beleidspraktijken en tot duurzame veranderingen van be-
leidsterreinen (en hun begrenzing).
De tweede stap in de discoursanalyse was de analyse van de centrale documenten van de
Betuweroute: de ontwerp-PKB (deel 1) en het kabinetsstandpunt PKB (deel 3). Deze zijn ge-
analyseerd op centrale begrippen en op het verhaal dat aan de hand van die begrippen werd
verteld. Centrale begrippen zijn termen die meerdere keren voorkomen in het betoog en waar-
aan veel waarde wordt gehecht door de auteur van de tekst. Vervolgens zijn de strategische
beleidsdocumenten van diverse sleutelactoren geanalyseerd voor zo ver deze betrekking had-
den op grote infrastructurele projecten in het algemeen en de Betuweroute in het bijzonder.
Het ging hier om de ‘grote’ nota’s zoals de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening Extra en het
Structuurschema Verkeer en Vervoer 2, maar ook om diverse strategische nota’s van de Rijks-
planologische Dienst, het ministerie van VROM, het Rotterdamse Havenbedrijf en de Ne-
derlandse Spoorwegen. Voor de reconstructie van het achterliggende betoog dat actoren bij
deze sleutelbegrippen hanteren is gebruik gemaakt van het werk van Hajer (1995), Jahn
(1996), Myerson & Rydin (1996), Dryzek (1997) Jensen (1997) en Diez (1999). Op grond
hiervan is gelet op doelstellingen, daaraan ten grondslagliggende waarden, middelen die hier-
voor dienen te worden ingezet, actoren van wie een bijdrage wordt verwacht, claims die wor-
den gemaakt en politieke, economische en maatschappelijke trends die belangrijk worden ge-
vonden. 
Uit deze analyse kwamen twee discoursen naar voren met behulp waarvan inzicht kon
worden verkregen in de politieke steun voor de Betuweroute. Aan de ene kant was er een eco-
nomisch getint discours waarbij het ging om kernwoorden als mainportontwikkeling, ach-
terlandverbinding en internationalisering. Aan de andere kant was er een milieudiscours dat
aan te duiden was met de term ecologische modernisering, gericht op het wegnemen van de
externe effecten van economische groei. 
De laatste stap in de discoursanalyse bestond uit het vaststellen van de mate waarin er
sprake was van discoursstructurering en discoursinstitutionalisering (Hajer 1995). Met het
begrip discoursstructurering kan worden aangegeven in welke mate de geloofwaardigheid
van actoren rond een bepaald beleidsterrein afhangt van door hen gehanteerde ideeën, con-
cepten en categoriseringen. Discoursstructurering is niet systematisch onderzocht op het ni-
veau van het beleidsterrein. Hiervoor zouden diepte-interviews vereist zijn, specifiek gericht
op het gebruik van centrale beleidsconcepten. Met behulp van documentenanalyse kan
 weliswaar het gebruik van begrippen worden onderzocht, maar minder goed de noodzake-
lijkheid hiervan. Aangezien het accent van het onderzoek op de tweede en derde onder-
zoeksvraag lag, is op dit punt volstaan met enkele gevonden voorbeelden. Discoursinstitu-
tionalisering is de mate waarin een specifiek discours wordt vastgelegd in institutionele
arrangementen. Voor beide discoursen is nagegaan op welke manier deze zijn verankerd in
voor infrastructurele projecten relevante besluitvormingspraktijken. Hiervoor is onder meer
gekeken naar verschuivingen in overheidsbudgetten, naar de ontwikkeling van nieuwe re-
gelgeving en naar organisatorische veranderingen.
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3.5.2 Tweede onderzoeksvraag
De tweede onderzoeksvraag luidt: welke mobilisatieprocessen hebben zich rond de centrale be-
leidsthema’s in de besluitvorming over de Betuweroute afgespeeld, en in welke mate kunnen deze het
verloop en de uitkomst van het besluitvormingsproces verklaren? Voor de beantwoording van deze
onderzoeksvraag zijn de volgende elementen onderzocht: de centrale beleidsthema’s, de dis-
cursieve ruimte rond deze thema’s, de politieke handelingsruimte van actoren en de vormen
van mobilisatie die hebben plaatsgevonden. Op basis hiervan kon een reconstructie van het
besluitvormingsproces worden gemaakt. 
In hoofdstuk 2 is beleidsthema gedefinieerd als een voor een of meer beleidsterreinen we-
zenlijk onderwerp waarop het maatschappelijk en bestuurlijk debat en de besluitvorming wor-
den geconcentreerd. De selectie van beleidsthema’s vond plaats na de eerste ronde interviews.
In de interviews werd aan bij de Betuweroute betrokken actoren gevraagd welke onderwer-
pen belangrijk waren geweest. Op deze vraag kwamen uiteenlopende antwoorden. Deze ant-
woorden zijn vervolgens nader bestudeerd aan de hand van verzamelde documenten. Geko-
zen is voor thema’s die in sterke mate onderwerp van mobilisatie zijn geweest. Verder is bij
de selectie gelet op een spreiding wat betreft de vormen van mobilisatie, de aard van het
thema (onderwerp en schaalniveau) en de betrokken actoren. Op basis van deze criteria zijn
vervolgens zes beleidsthema’s geselecteerd: 
• de aard en bestrijding van geluidshinder;
• de strijd om lokale knelpunten;
• de vraag wat een goede landschappelijke inpassing is;
• alternatieve aanlegtechnieken;
• economische baten van infrastructuur;
• milieuvriendelijk goederenvervoer.
Andere beleidsthema’s die werden genoemd, maar afvielen op grond van bovenstaande aan-
dachtspunten zijn de private financiering, de externe veiligheid en het Multimodaal Transport-
centrum Valburg.
De discursieve ruimte is omschreven als het geheel van breed geaccepteerde conceptualise-
ringen, categoriseringen en probleemdefinities rond een bepaald beleidsthema. De discur-
sieve ruimten van beleidsthema’s zijn onderzocht door een inventarisatie te maken van de
verschillende conceptualiseringen, categoriseringen en probleemdefinities die werden ge-
hanteerd door de centrale actoren van de Betuweroute. Als uitgangspunt is gebruik gemaakt
van de formuleringen uit de projectnota en de PKB delen 1 en 3. Voor PKB deel 3 geldt dat
deze niet echt aan het begin van het besluitvormingsproces is gepubliceerd (mei 1993).
Omdat er relatief weinig ontwikkeling zat in de standpunten van V&W en NS tot die tijd en
deel 3 goed inzicht bood in de discursieve ruimte rond verschillende thema’s is het beleids-
document toch als uitgangspunt gebruikt.
De politieke handelingsruimte is in hoofdstuk 2 omschreven als de verzameling gedragsal-
ternatieven van een actor zoals die door het bestaande geheel van actoren, regels en hulp-
bronnen rond een beleidsthema wordt bepaald. De politieke handelingsruimte is vastgesteld
door aan de ene kant de discursieve ruimte rond beleidsthema’s te onderzoeken en aan de
andere kant de relevante besluitvormingspraktijken te bestuderen. Eerder is gesteld dat de
discursieve ruimte rond een beleidsthema de politieke handelingsruimten van de betrokken
actoren legitimeert. Tegelijkertijd kan de discursieve ruimte de politieke handelingsruimten
niet in zijn geheel verklaren. In hoofdstuk 1 is immers gesteld dat het voor de analyse van de
politieke handelingsruimte van een actor praktischer is om deze niet te beperken tot het ni-
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veau van het discours, maar te beginnen bij concrete praktijken. Dit was immers de reden
om, voortbouwend op de argumentatieve benadering van Hajer, een eigen kader te ontwik-
kelen. Daarom is eerst een beschrijving gegeven van de relevante besluitvormingspraktijken
(hoofdstuk 5). De analyse van besluitvormingspraktijken leverde vooral informatie op over
formele posities en over rolopvattingen van actoren. Voor het in kaart brengen van de acto-
ren en coalities is in eerste instantie gebruik gemaakt van krantenartikelen en van archief-
stukken bij de provincies Gelderland en Zuid-Holland. Op basis hiervan is de eerste ronde
interviews gepland. Het interviewprotocol van deze ronde bevatte een set van vragen omtrent
contacten van de respondent met verschillende actoren (zie bijlage 4). Doel was het in kaart
brengen van de onderlinge posities van de actoren die zich rond een thema hebben gemani-
festeerd. In het interviewprotocol was tevens een set van vragen opgenomen met betrekking
tot de eigen strategie, een inschatting van de strategie van anderen, alsmede een verzoek om
aan alle betrokken actoren sterke een zwakke eigenschappen toe te kennen. Nadat de relatie
tussen de besluitvormingspraktijken en de politieke handelingsruimte in kaart was gebracht,
is per beleidsthema gekeken welke elementen uit de discursieve ruimte aanvullende infor-
matie opleverde over de politieke handelingsruimte van actoren. De conceptualisering van
een beleidsthema leidde tot een bepaalde logica van beleidscoalities en verklaarde de rele-
vantie van sommige hulpbronnen.
Mobilisatie wordt gedefinieerd als het beïnvloeden van de eigen politieke handelingsruimte
of de discursieve ruimte rond een beleidsthema. Tijdens de eerste interviewronde is gevraagd
naar de eigen strategie, een inschatting van de strategie van anderen, alsmede naar verande-
ringen van sterke en zwakke kanten van actoren in de tijd. Tevens is literatuur- en archiefon-
derzoek verricht. Op basis hiervan konden verschillende vormen van mobilisatie worden geïn-
ventariseerd. In hoofdstuk 2 is onderscheid gemaakt tussen mobilisatie die zich richt op de
politieke handelingsruimte en mobilisatie gericht op de discursieve ruimte rond beleidsthe-
ma’s. Het onderscheid tussen deze beide hoofdvormen van mobilisatie is relevant, omdat
hiermee ook de verschillende effecten van mobilisatie duidelijk kunnen worden gemaakt.
Wanneer het onderscheid echter te strikt zou worden doorgevoerd, zou er sprake zijn van reï-
ficatie. Wanneer dus een bepaalde handeling van een actor is getypeerd als een mobilisatie
van actoren, zodat de politieke handelingsruimte wordt vergroot, betekent dit niet dat hier-
mee het discursieve element van deze mobilisatie wordt ontkend. Het betekent wel dat de
handeling door de onderzoeker niet primair wordt gekwalificeerd als een handeling waarbij
de discursieve ruimte ter discussie wordt gesteld of wordt bevestigd. Het gaat in die gevallen
om mobilisatie die verloopt langs reguliere interactiepatronen, zoals het inschakelen van be-
vriende actoren, hetzij Kamerleden, andere milieuorganisaties hetzij andere actoren.
3.5.3 Derde onderzoeksvraag
De derde onderzoeksvraag luidde: Welke projectoverstijgende gevolgen heeft de mobilisatie rond de
Betuweroute gehad voor verschillende besluitvormingspraktijken en wat betekenen deze veranderde
praktijken voor de politieke handelingsruimten van de betrokken actoren?
Arts heeft onderzoek gedaan naar de politieke invloed van mondiale niet-gouvernemen-
tele organisaties (NGO’s) op de totstandkoming van een aantal internationale verdragen. Hij
heeft een methode ontwikkeld om deze invloed vast te stellen (Arts 1998: 80-83). Zijn EAC-
methode bestaat uit drie delen: ego-perception, alter-perception en causal analysis. Allereerst heeft
Arts aan NGO’s gevraagd zelf een inschatting te maken van hun eigen invloed op de tot-
standkoming van specifieke verdragen. Vervolgens is aan betrokken overheidsfunctionaris-
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sen gevraagd naar de invloed van NGO’s op deze verdragen. Ten slotte heeft de onderzoeker
zelf een inschatting gemaakt van de betrouwbaarheid van de claims van de NGO’s en hun te-
genspelers op basis van documentenanalyse en interviews. 
In dit onderzoek is gekozen voor een soortgelijke werkwijze. De beantwoording van de
derde onderzoeksvraag kende drie stappen:
• inventarisatie van mogelijke institutionaliseringseffecten op basis van de eerste ronde in-
terviews;
• uitvoering van een tweede interviewronde ter controle van de claims uit de eerste ronde;
• beoordeling van de institutionalisering op basis van het verzamelde interviewmateriaal en
de eigen documentenanalyse. 
In de eerste interviewronde zijn respondenten geïnterviewd die betrokken zijn geweest bij de
besluitvorming over de Betuweroute. Tijdens die interviews is hen de vraag gesteld: ‘Wat zijn
volgens u de consequenties op lange termijn van de discussies rond de Betuweroute?’ Op
deze vraag kwamen verschillende antwoorden. Een paar voorbeelden van deze mogelijke in-
stitutionaliseringseffecten:
We hebben het compensatiebeginsel uit kunnen proberen en daar ervaring mee opge-
daan.
We gaan nu experimenteren met ondergronds bouwen, dat was zonder de Betuweroute
niet gebeurd.
Tegenwoordig is er eerst een nut- en noodzaakdiscussie.
Gemeenten zijn nu veel beter voorbereid en gaan zelfs eigen tracéalternatieven ontwik-
kelen.
De binnenvaart heeft enorm geprofiteerd van de discussie over de Betuweroute.
V&W is gaan experimenteren met interactieve planvorming (alle citaten afkomstig uit
interviews).
De antwoorden van de verschillende respondenten op deze vraag vormden vervolgens hypo-
thesen voor verder onderzoek. Door middel van een tweede ronde interviews met experts is
nagegaan of deze claims plausibel waren. De geïnterviewden waren deskundigen op het ge-
bied van het betrokken onderwerp en waren niet betrokken bij de besluitvorming over de Be-
tuweroute. 
Vervolgens is op basis van aanvullend materiaal over deze onderwerpen bestaande uit Ka-
merstukken, onderzoeksrapporten, krantenartikelen en dergelijke een causale analyse ge-
maakt. De verzamelde data zijn geanalyseerd en neergelegd in afzonderlijke documenten.
Deze documenten bevatten een beschrijving van het veronderstelde institutionaliseringsef-
fect en een kwalitatieve beoordeling van de claim. Dit gebeurde aan de hand van drie vragen.
• Welke veranderingen hebben zich voorgedaan in de besluitvormingspraktijken?
• In welke mate zijn deze veranderingen toe te schrijven aan mobilisatieprocessen rond de
Betuweroute?
• Wat betekenen deze veranderingen voor de politieke handelingsruimte van de betrokken
actoren? 
De resultaten van deze analyse zijn weergegeven in hoofdstuk 7.
3.6 Betrouwbaarheid en validiteit 
In de voorgaande paragrafen is een positie ingenomen in het methodologische debat en is
beschreven welke keuzes zijn gemaakt in dit onderzoek. Gesteld werd dat de ambitie tot het
doen van generalistische uitspraken niet over boord moet worden gezet, maar dat dit niet het
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enige criterium is voor de relevantie van beleidswetenschappelijk onderzoek. Goed casestudy-
onderzoek kan een schat aan gegevens opleveren, waarmee inzicht wordt verkregen in de re-
latie tussen een sociaal fenomeen en de context hiervan. 
Het doel van dit hoofdstuk was de lezer inzicht te geven in de methodologische keuzes
die zijn gemaakt. Getracht is de betrouwbaarheid van het onderzoek te maximaliseren door
gemaakte keuzes te expliciteren en hiervan verslag te doen. Een ander hulpmiddel hiervoor
was het toepassen van triangulatie. De meest belangrijke instrumenten voor een onderzoe-
ker ten behoeve van een goede betrouwbaarheid zijn echter kwaliteiten die hij of zij zelf met
zich meedraagt. Het betreft eigenschappen als open staan voor nieuwe inzichten, zoeken naar
falsificatie, luisteren, het uitstellen van een oordeel, durven twijfelen enzovoort. Dit zijn kwa-
liteiten die uitstijgen boven elke discipline of onderzoeksmethode. Het oordeel over het ins-
trumentarium van de auteur is aan de lezer. In elk geval heeft het onderzoek de auteur ver-
rassende inzichten opgeleverd.
48 In het spoor van de Betuweroute
4 Discoursverandering en de
geboorte van de Betuweroute
4.1 Inleiding 
Oppervlakkig beschouwd zijn de verhoudingen tussen verschillende beleidsterreinen (milieu,
economie, gezondheidszorg, onderwijs enzovoort) vanzelfsprekend. Ze zijn inhoudelijk en
organisatorisch in meerdere of mindere mate met elkaar verbonden. Ze liggen in elkaars ver-
lengde of ze representeren juist tegengestelde belangen en waarden. Toch liggen deze ver-
houdingen bepaald niet vast. Zo is natuurbeleid in Denemarken en Duitsland ondergebracht
in een ministerie samen met het milieubeleid, in Nederland samen met landbouw en visse-
rij en in Ierland met bosbouw, visserij en toerisme (Bromley 1997). Ook binnen een natio-
nale beleidscontext staan beleidsterreinen niet in een vaste verhouding tot elkaar. Door de tijd
heen zijn grote verschillen te zien. Zo beschrijft de Wetenschappelijke Raad voor het Rege-
ringsbeleid (WRR) de rol van de volkshuisvesting en de landbouw in Nederland bij het stre-
ven naar concentratie van de verstedelijking in de jaren zestig. De WRR spreekt in dit ver-
band over ‘meegekoppelde belangen’ van de ruimtelijke ordening. In de loop van de tijd
raakten deze belangen vervolgens ontkoppeld (WRR 1998).
In hoofdstuk 1 is gesignaleerd dat er begin jaren negentig in Nederland een hausse ont-
staat van nieuwe, grootschalige infrastructurele projecten. In dit hoofdstuk wordt een ant-
woord gegeven op de vraag hoe de groei van de aandacht voor grote infrastructurele projec-
ten in Nederland in het begin van de jaren negentig kan worden verklaard en waarom de
Betuweroute hierbij zo’n belangrijke plaats inneemt. De analyse bevindt zich op het niveau
van de relevante beleidsterreinen (zie figuur 3.1). De gehanteerde methodiek is discoursana-
lyse. In dit hoofdstuk zal duidelijk worden gemaakt dat als gevolg van beleidsinhoudelijke
heroriëntaties aan het eind van de jaren tachtig verschillende actoren elkaar vinden rond een
nieuw discours, het mainport-discours, waarin de aanleg van nieuwe infrastructuur centraal
staat. Deze verbondenheid vertaalt zich in een politiek programma en in een serie institutio-
nele vernieuwingen die ervoor zorgen dat dit politieke programma ook uitgevoerd kan wor-
den. De heroriëntatie binnen het milieubeleid, aangeduid met de term ‘ecologische moder-
nisering’, en de fileproblematiek zorgen ervoor dat het vervoer per spoor hoger op de politieke
agenda komt te staan. Tezamen met gerichte lobbyactiviteiten van belanghebbende actoren
en tegen de achtergrond van de gegroeide bereidheid om grootschalige infrastructuur te ont-
wikkelen, leidt dat in 1990 tot politieke steun voor aanleg van de Betuweroute.
4.2 De opkomst van het mainport-discours 
In deze paragraaf worden de belangrijkste ontwikkelingen geschetst in de ruimtelijke orde-
ning, het economisch beleid, het verkeers- en vervoersbeleid en de onderlinge verhoudingen
tussen deze terreinen. Duidelijk zal worden dat een aantal heroriëntaties samen komen in de
ontwikkeling en de institutionalisering van het mainport-discours. De ontwikkelingen in het
milieubeleid komen aan de orde in 4.3.
4.2.1 Ruimtelijke Ordening: van beschermer van het zwakke naar motor voor
economische ontwikkeling
De Oriënteringsnota ruimtelijke ordening uit 1973 is het eerste document dat uitkomt in het
kader van de Derde nota ruimtelijke ordening geschreven door de Rijksplanologische Dienst
(RPD) (Ministerie van Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening 1973). Aangestoken door
het rapport van de Club van Rome wordt de economische groeidoelstelling, zoals die sinds
de jaren vijftig als een van de pijlers van het sociaal-economisch beleid had gegolden, her-
overwogen. Een kenmerkend citaat:
Ruimte is in Nederland een schaars goed geworden. Het optimisme, dat door een goede
ruimtelijke ordening ook op de lange duur een aantrekkelijk leefklimaat behouden zou
kunnen blijven, is getaand. In het voetspoor van de regeringsverklaring, die immers
reeds aandacht besteedde aan de beperkte omvang van de natuurlijke hulpbronnen en
aan de noodzaak van heroverweging van de economische groeidoelstelling, is in deze
nota uitdrukkelijk gekozen voor een ruimtelijke structuur, die een vermindering van de
verkeersmobiliteit en van het milieu- en ruimtebeslag met zich meebrengt (Ministerie
van Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening 1973: 5).
Het basisdoel van de Derde nota is het bevorderen van zodanige ruimtelijke en ecologische
condities dat ‘de wezenlijke strevingen van individuen en groepen in de samenleving zoveel
mogelijk tot hun recht komen en dat de diversiteit, samenhang en duurzaamheid van het fy-
sisch milieu zo goed mogelijk worden gewaarborgd’ (VRO 1973: 99). Voor de ruimtelijke or-
dening (RO) is in de Derde nota een drievoudige taak weggelegd: oplossen en voorkomen van
conflicten tussen ruimtelijke claims, opheffen van maatschappelijke tekorten (leefbaarheid,
regionale economische spreiding), en de verbetering van de kwaliteit van de leefomstandig-
heden (ibid.: 102-104). Deze doelstellingen vormen de kern van de discursieve ruimte rond
de vraag wat de RO vermag. Ze weerspiegelen de dominante politieke en maatschappelijke
trend van de jaren zeventig. Op basis van deze invulling van de discursieve ruimte worden
tevens beleidsinstrumenten ontwikkeld. De taakomschrijving is eveneens richtinggevend voor
de coalitiepartners van de Rijksplanologische Dienst (RPD).
Ook over verkeersinfrastructuur valt in de Oriënteringsnota het nodige te lezen. In de nota
wordt infrastructuur vooral in verband gebracht met verstedelijking. De negatieve effecten
die zijn verbonden met het niet aanleggen van nieuwe infrastructuur worden dan ook gezocht
in de gevolgen voor het verstedelijkingspatroon en niet in het tempo van de economische
groei. 
Uit de Oriënteringsnota komt een beeld naar voren van de RO die voor zichzelf een sterke
herverdelende taak ziet weggelegd en opkomt voor de zwakke elementen in de samenleving.
De nota staat kritisch ten opzichte van economische groei en ten opzichte van de komst van
nieuwe infrastructuur. Economische groei moet gestuurd, eventueel beperkt worden en moet
zeker niet generiek worden gestimuleerd. In de nota wordt uitdrukkelijk gepleit voor een
ruimtelijke structuur die een vermindering van de verkeersmobiliteit en van het milieu- en
ruimtebeslag met zich meebrengt (ibid.: 5). Die sterke sturingsambitie blijkt ook uit het voor-
nemen om de ‘wensen van de samenleving aan te passen aan de mogelijkheden van ruimte
en milieu’ en uit het voorgestane regionaal-economisch spreidingsbeleid (ibid.: 99).
Ten aanzien van de besluitvorming over grote infrastructurele projecten wordt gesteld dat
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een planning op een termijn van drie tot vijf jaar voor de bouw van grote projecten onvol-
doende is: 
Zowel de voorbereiding van zulke grote projecten als eventuele beleidsombuigingen op
deze gebieden vergen doorgaans vele jaren. Wil men op het moment dat de beslissing
moet worden genomen nog uit reële alternatieven kunnen kiezen, dan zullen deze zo
vroegtijdig moeten zijn ontwikkeld, dat de mogelijkheden daarvan in de loop van de tijd
inderdaad zijn opengehouden. Een doorzichtige besluitvorming, nodig voor het ver-
krijgen van inzicht in de consequenties van het beleid en voor de democratische controle
op het beleid, vergt daarom een planning op de lange termijn (ibid.: 71).
Een pleidooi dus voor een voorzichtige, goed geplande besluitvorming met ruimte voor her-
overweging en democratische controle.
Wanneer we de Derde nota ruimtelijke ordening vergelijken met de Vierde nota, die eind jaren
tachtig wordt ontwikkeld, dan zijn de verschillen opvallend. Een citaat:
De wegvallende grenzen zullen de verdere uitgroei van een beperkt aantal mainports
en gateways in Europa stimuleren. Verbindingen tussen die mainports en gateways en
de grote stedelijke gebieden zullen daarmee steeds belangrijker worden. … Ontwikke-
lingen laten zien dat de relatief snel groeiende economische centra binnen Europa in
het algemeen zuidelijker liggen dan de traditionele centra. Dat is een belangrijk gege-
ven voor het beleid dat is gericht op het versterken van mainports Rotterdam en Schip-
hol, en de daarmee nauw verbonden distributiefunctie. Voor het handhaven en verbe-
teren van de Nederlandse positie is het van primair belang om de kwaliteit van de
dienstverlening hoog te houden en om de achterlandverbindingen van onze mainports
aan hoge eisen te laten voldoen (VROM 1990a: 41).
De tekst zou afkomstig kunnen zijn uit een nota van het ministerie van Economische zaken,
maar dat is hij niet. Het is een passage uit de Vierde nota over de ruimtelijke ordening, voorbe-
reid door dezelfde Rijksplanologische Dienst (RPD) die de Oriënteringsnota schreef. Een van
de kernpunten van de Vierde nota is dat distributie en transport wezenlijke elementen zijn
voor het functioneren van de Nederlandse economie en dat de ruimtelijke ordening een cru-
ciale rol speelt in de ondersteuning van deze sectoren. Als gevolg van een proces van inter-
nationalisering wordt de bestaande ruimtelijk-economische structuur niet meer adequaat ge-
acht. In de Vierde nota wordt veel duidelijker dan in de Derde nota positie gekozen voor
economie. Aan de Vierde nota ligt een theorie over ruimte, transport en economische groei
ten grondslag die ontbreekt in de Derde nota. Natuurlijk valt er in de Vierde nota ook genoeg
te lezen over het openhouden van groene ruimten, maar daar waar de RO in de Derde nota
vooral een beschermende en verdelende functie had, eist de RO nu een nieuwe rol als sti-
mulator van de economische ontwikkeling voor zich op. Met andere woorden, de discursieve
ruimte rond de vraag wat de taak is van de RO is veranderd. Economie is niet iets wat getemd,
maar iets wat gestimuleerd moet worden. De verandering die valt waar te nemen tussen de
Derde en de Vierde nota verdient nadere bestudering. 
De centrale beleidsconcepten uit de Tweede Nota en de Derde nota worden in het midden
van de jaren tachtig in toenemende mate als verouderd beschouwd (interview). Zelfs aan het
bestaansrecht van de RPD wordt getwijfeld, de politieke handelingsruimte is beperkt en bin-
nen de RPD wordt een sterke behoefte gevoeld om ruimtelijke vraagstukken opnieuw te con-
ceptualiseren. De vraag die de RPD voor zichzelf opwerpt is: met wat voor vraagstukken krijgt
Nederland in de 21e eeuw te maken en welke rol kan de ruimtelijke ordening daarbij spelen?
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De RPD probeert voor zichzelf een nieuwe rol en nieuwe coalitiepartners te vinden. Een van
de onderzoeksprojecten die de RPD start is het project Ruimtelijke verkenningen infrastruc-
tuur, kortweg RUVEIN. Deze scenariostudie wordt in maart 1986 gepubliceerd en de belang-
rijkste conclusie is dat de bestaande verbindingen een te nationaal karakter hebben en dat Ne-
derland, als gevolg van Europese integratie en andere internationale ontwikkelingen, moet gaan
denken in termen van internationale transportverbindingen. Een van de meer gedetailleerde
conclusies is dat de bouw van nieuwe spoorlijnen voor het goederenvervoer moet worden over-
wogen. Schiphol en de haven van Rotterdam worden in het rapport gezien als de meest be-
langrijke punten voor de economische ontwikkeling (Rijksplanologische Dienst 1986: 215). 
De Vierde nota, die in 1988 verschijnt, wordt echter niet het centrale beleidsdocument voor
de ruimtelijke ordening in de jaren negentig. Kort na het uitbrengen van de nota doet zich
een aantal nieuwe ontwikkelingen voor. De belangrijkste hiervan zijn de veranderingen in
Oost-Europa en de hoge politieke en maatschappelijke prioriteit van de milieuproblematiek,
die onder meer tot uitdrukking komt in de publicatie van het Nationaal Milieubeleidsplan in
mei 1989 (NMP). Beide ontwikkelingen vormen de aanleiding voor een aanvulling en actu-
alisering van de Vierde nota. Daarnaast wordt er een behoefte gevoeld de uitvoering van een
beleidslijnen te verbeteren. Bovendien is juni 1990 het Tweede Structuurschema Verkeer en Ver-
voer (SVV2) uitgebracht. Tezamen vormen deze ontwikkelingen en wensen de basis voor de
Vierde nota ruimtelijke ordening Extra, kortweg VINEX genoemd. De ontwerp-planologische
kernbeslissing (PKB) hiervan verschijnt in november 1990 (VROM 1990b). De VINEX ademt
dezelfde sfeer als de Vierde nota waar het gaat om het belang van economische ontwikkeling
en infrastructuur en de rol die de RO daarbij kan spelen. Wanneer het gaat om investerings-
beslissingen wordt in de VINEX zelfs het bevorderen van de concurrentiepositie van Neder-
land als eerste prioriteit geformuleerd (ibid.: 142). Een van de verschillen met de Vierde nota
is dat Oost-Europa een belangrijker oriëntatiepunt wordt (ibid.: 106). In de Vierde nota lag nog
veel accent op het Zuiden van Europa. Een tweede verschil is dat in de VINEX de Betuwelijn
wordt genoemd: 
…om de taakstelling te kunnen verwerken is nieuwe infrastructuur voor het goederen-
vervoer (per spoor) nodig, met name voor de achterlandverbinding van de mainport
Rotterdam. Aan het HTA-net (Hoofdtransportassen – PP) is daarom de Betuwelijn
toegevoegd. Met Duitsland zullen afspraken worden gemaakt over de aansluitende ver-
bindingen (ibid.: 111).
Kortom, de ontwikkeling die in de RO valt waar te nemen is een verschuiving van de be-
scherming van het zwakke naar de versterking van het sterke. De RO koestert nog steeds stu-
ringsambities. Deze gaan echter met de economische ontwikkeling mee (versterking van de
mainports) in plaats van tegen de stroom in (regionale spreiding). Een tweede ontwikkeling
is de nadruk op transport als economisch voertuig. De publicatie van RUVEIN en VINEX zijn
pogingen van de RPD om de bestaande verzameling van actoren en beleidsvelden te wijzi-
gen: door een nieuwe oriëntatie probeert de RPD voor zichzelf een nieuwe rol en nieuwe co-
alitiepartners te vinden. Het is een voorbeeld van performatieve mobilisatie. Door de wijzi-
ging van de discursieve ruimte rond de vraag wat de taak is van de RO wordt de eigen
politieke handelingsruimte vergroot. 
4.2.2 Economisch beleid: van steun voor het zwakke naar de ontwikkeling van het sterke
In de jaren zeventig wordt het economisch beleid in Nederland gekarakteriseerd door de
woorden selectieve groei en facetbeleid (Ministerie van Economische Zaken 1976; Knoester
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1989). Economische activiteiten moeten gelijk worden verdeeld over de samenleving. Zo
wordt besloten om overheidsinstellingen naar Limburg en Groningen te verplaatsen en
 worden subsidieregelingen ingesteld om economische activiteiten te beïnvloeden (Wet In-
vesteringsrekening, Wet Selectieve Investeringsregeling, Regionale investeringspremierege-
ling) (Knoester 1989: 136). In 1972 wordt de Nederlandse Herstructureringsmaatschappij
(NEHEM) opgericht. Als gevolg van de economische crisis verschuift de aandacht in het eco-
nomische structuurbeleid van generiek naar specifiek beleid. Aan het einde van de jaren ze-
ventig ontvangen Nederlandse bedrijven die niet kunnen concurreren op de internationale
markt overheidssteun. Deze steun wordt aan het begin van de jaren tachtig verder uitgebouwd
(RSV, OCTO) (Knoester 1989: 154).
In 1981 houdt de adviescommissie voor economisch beleid, de commissie-Wagner, een
pleidooi voor een nieuw industrieel elan (Adviescommissie inzake het industriebeleid 1981).
Het rapport van de commissie leidt tot de oprichting van Maatschappij voor Industriële Pro-
jecten (MIP). De oprichting van de MIP markeert een wijziging in het economisch beleid van
steun aan individuele bedrijven naar algemeen sectoraal structuurbeleid en naar de ontwik-
keling van technologiebeleid. Innovatie wordt het toverwoord voor economische ontwikke-
ling. In algemene zin betekent deze wijziging een verandering in de focus van verliezers naar
winnaars. Verder wordt het financieel-economisch beleid in deze periode gekenmerkt door
verminderde overheidsuitgaven, deregulering en pogingen om het financieringstekort te laten
dalen.
Aan het einde van de jaren tachtig worden binnen het ministerie van Economische Zaken
(EZ) twee trends in toenemende mate als belangrijk gezien: globalisering en Europese inte-
gratie. Dit zijn de trends waar begin jaren negentig aan gerefereerd moet worden om serieus
genomen te worden in het economische debat. De nota Economie met open grenzen getuigt van
de omslag in het denken binnen het ministerie van EZ (EZ 1990). Centrale thema’s uit de
nota zijn ‘het ondernemingsklimaat’, ‘concurrentie en samenwerking’ en ‘voortdurend ver-
nieuwen’. Traditioneel heeft het ministerie van EZ een luisterend oor voor de wensen van de
Rotterdamse haven. Dit gevoegd bij het internationale perspectief dat EZ is gaan hanteren,
maakt de aanleg van grootschalige infrastructuur om internationale handelsstromen te be-
vorderen een aantrekkelijk idee. Toch is grootschalige infrastructuur nog niet het kernthema
van Economie met open grenzen. In de periode na het verschijnen van deze nota gaat EZ echter
een groter belang hechten aan de versterking van de infrastructuur. Dat blijkt onder meer uit
de Voortgangsnotitie Infrastructuur uit februari 1992, waaruit het volgende citaat afkomstig is.
Om de aanscherpende concurrentie binnen en buiten het éénwordende Europa aan te
kunnen, is het noodzakelijk dat voldoende wordt geïnvesteerd in de economische struc-
tuur van ons land. Een belangrijke voorwaarde voor economische groei is dat een goede
verkeersinfrastructuur bestaat; een toereikend net van water- en spoorwegen en een ade-
quaat wegennet’ (TK 22512 nr.1).
In mei van dat jaar verschijnt ook de Vervolgrapportage Economie met open grenzen (TK 21670
nr.6). Ook hierin wordt gesignaleerd dat er sprake is van een toenemende beleidsconcurren-
tie tussen landen en dat Nederland ervoor moet waken de boot niet te missen. Met name de
fysieke infrastructuur en het fiscale klimaat worden hierbij als aandachtspunten genoemd.
In de jaren daarna gaat EZ ook in toenemende mate denken in ruimtelijke samenhang. De
nota Ruimte voor regio’s die in 1995 verschijnt, markeert de overgang van regionaal econo-
misch naar ruimtelijk economisch beleid (EZ 1995). Het zijn niet meer zozeer de regionale
verschillen, maar meer de ruimtelijke samenhangen die volgens EZ aandacht vragen. 
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Daarbij staat de versterking van de ruimtelijk-economische structuur centraal. In het
licht van de globalisering bepaalt de kwaliteit van de ruimtelijke voorwaarden in toe-
nemende mate de concurrentiepositie van Nederland en de Nederlandse regio’s in Eu-
ropa. Het gaat daarbij om de bereikbaarheid van de Nederlandse economie in inter-
nationaal perspectief (infrastructuur), het benutten van regionale potenties en het
scheppen van voldoende ruimte voor economische activiteiten (EZ 1995). 
Net als de RPD maakt EZ een ontwikkeling door van aandacht voor het zwakke naar aandacht
voor het sterke. Maar daar waar de steun die aan noodlijdende bedrijven in de jaren tachtig
werd gegeven weinig of geen overeenkomsten had met het zwakke dat de RPD wilde be-
schermen, komen de beleidsvoorkeuren vanaf 1990 dichter bij elkaar te liggen. Bij beide gaat
het om internationalisering en om randvoorwaarden voor economische ontwikkeling. Vanaf
1992 zet EZ sterker in op de versterking van de fysieke infrastructuur (de ontwikkeling van
transportassen en de versterking van mainports). Door wijzigingen in de discursieve ruimte
rond de centrale beleidsthema’s op het gebied van de ruimtelijke ordening en het economisch
beleid ontstaat er een overlap tussen beide. Daarnaast richt zowel de RPD als het ministerie
van EZ zich sterker op het ministerie van Verkeer & Waterstaat, dat verantwoordelijk is voor
de vervoersinfrastructuur in Nederland.
4.2.3 Het ministerie van Verkeer & Waterstaat: tussen leefbaarheid en bereikbaarheid
Het verkeers- en vervoersbeleid in de naoorlogse periode wordt gekenmerkt door een basale
consensus over de beleidsdoelen. Reconstructie van de Nederlandse economie en aanleg van
nieuwe snelwegen worden als noodzakelijk ervaren. Beleidsvoering vindt plaats door Rijks-
waterstaat die een grote mate van autonomie heeft. Op hoofdlijnen vindt overleg plaats met
maatschappelijke groeperingen en experts. In 1950 wordt hiervoor de Raad voor de Waters-
taat opgericht. Het is een van de vele sectorale adviesraden die dateren uit de jaren vijftig (Van
Delden 1985: 150-151). Binnen de Raad functioneert de Commissie Overleg Wegen (COW)
waarin ambtenaren, belangengroepen en onafhankelijke deskundigen zitting hebben.
In de jaren zeventig komt er een einde aan deze consensus. In de eerste plaats is er een
algemene maatschappelijke roep om een meer transparante stijl van besluitvorming (RARO
1970a; RARO 1970b). Daarnaast ontstaan milieugroeperingen waardoor milieuvraagstukken
een belangrijk onderwerp in het publieke debat worden. Deze groeperingen staan veel kriti-
scher ten opzichte van nieuwe infrastructuur (Huberts 1988: 250-255). Als gevolg van het
openbreken van de consensus wordt een aantal plannen voor nieuwe snelwegen uitgesteld.
De milieugroeperingen krijgen toegang tot de Raad voor de Waterstaat en er wordt er een sys-
teem van inspraak ontwikkeld, zodat burgers hun mening kenbaar kunnen maken aan de
COW. Ook ontwikkelt Rijkswaterstaat geleidelijk een besluitvormingspraktijk waarin meer-
dere alternatieve tracés worden bestudeerd en ontstaat er een breder afwegingskader waar de
bescherming van landschappelijke en ecologische waarden deel van uitmaken. Hiervoor
wordt milieuexpertise ontwikkeld. Ook wordt beleidsevaluatie als instrument geïntroduceerd
(Pestman 2000).
In 1981 wordt het Structuurschema Verkeer en Vervoer (SVV) gepubliceerd. Het doel ervan
is een beeld te geven van het langetermijnbeleid met betrekking tot verkeer en infrastructuur
en de ruimtelijke consequenties daarvan (V&W 1981: 3). SVV laat een eerste verandering zien
van een op uitbreiding georiënteerde benadering van transport en infrastructuur naar een
meer evenwichtige benadering, waarbij voor- en nadelen van uitbreiding tegen elkaar worden
afgewogen. Besloten wordt om 25 geplande snelwegprojecten uit het Nationaal Wegenver-
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keersplan van 1968 niet uit te voeren (ibid.: 16). Gedurende de looptijd van het SVV wordt de
sector verkeer en vervoer gekenmerkt door drie ontwikkelingen. In de eerste plaats zijn grote
beleidsinnovaties afwezig. Bestaande plannen voor de aanleg van snelwegen worden bevro-
ren of afgeblazen. Zowel de financiële middelen als de politieke wil om met nieuwe plannen
te komen ontbreken. Rijkswaterstaat maakt zich zelfs zorgen over de hoeveelheid middelen
die voor het onderhoud van de bestaande snelwegen beschikbaar zijn. De politieke hande-
lingsruimte van V&W is op dat moment beperkt. In dit licht is het te begrijpen dat het RPD-
rapport RUVEINmet een pleidooi voor nieuwe infrastructuur goed valt bij V&W, nadat men
aanvankelijk het gevoel had dat de RPD zich op het terrein van V&W had begeven (interview).
In de tweede plaats blijkt dat goede publieke participatie minder makkelijk is dan in de
jaren zeventig werd gedacht. Bestuurlijke consensus wordt veelal bereikt voordat inspraak-
procedures van start gaan. Dat leidt tot een situatie waarin burgers het gevoel hebben dat ‘alles
allang besloten is’. Burgers gaan dan ook in toenemende mate op zoek naar juridische ins-
trumenten om hun standpunten kracht bij te zetten. En bestuurders en ambtenaren die bij
inspraakprocedures betrokken zijn worden in toenemende mate sceptisch over de waarde van
de gegroeide inspraakpraktijk (Veldboer 1996).
In de derde plaats nemen de problemen die veroorzaakt worden door de groei van de mo-
biliteit verder toe: files en luchtverontreiniging vragen om een reactie. RWS wordt zich in toe-
nemende mate bewust van de negatieve effecten van de uitbreiding van autosnelwegen. Deze
analyse mondt uiteindelijk uit in een nieuw Structuurschema Verkeer en Vervoer (SVV) dat in
1990 verschijnt. In dit SVV2 pleit V&W voor:
…een vervoerssysteem dat milieuproblemen niet doorschuift naar volgende generaties. Een
duurzame samenleving hanteert een intelligent en goed doordacht systeem van verbin-
dingen, waar grenzen zijn gesteld aan de uitbreiding van infrastructuur. Alleen echt nood-
zakelijke doorsnijdingen van het landschap zullen worden getolereerd (V&W 1990: 8).
Het SVV2 gaat echter niet alleen over leefbaarheid, maar ook over bereikbaarheid. Eén pa-
gina na het pleidooi voor een vervoerssysteem dat milieuproblemen niet doorschuift naar vol-
gende generaties wordt gesteld dat transportbeleid is ontworpen om een goede bereikbaar-
heid te garanderen. 
Het onderhoud en de versterking van infrastructuur om internationale bedrijven aan te
trekken is een belangrijk doel van de overheid. Dit vereist dat de belangrijkste stuwende
krachten van onze economie – de mainports Schiphol en Rotterdam – kunnen beschik-
ken over goede weg-, water-, rail- en informatietechnologieverbindingen (ibid. 1990: 9). 
In SVV2 worden de aspecten bereikbaarheid en leefbaarheid naast elkaar behandeld, maar
van een geïntegreerde visie is geen sprake. De spanning tussen de hoofddoelstellingen is voel-
baar in het rapport. In de delen A (1998) en D (1990) wordt verschillend met deze spanning
omgegaan. Zo wordt in deel D erkend dat in deel A de structuur van het hoofdwegennet voor-
namelijk bepaald werd vanuit de invalshoek economie. In deel D stelt men zich op het stand-
punt dat er vanuit een oogpunt van leefbaarheid en in het bijzonder voor het tegengaan van
versnippering een grotere terughoudendheid op zijn plaats is. Een aantal van de in deel A voor-
genomen uitbreidingen van het hoofdwegennet wordt in deel D dan ook geschrapt (V&W
1990: 24). Niettemin blijft V&W in het SVV op twee gedachten hinken. Het is én leefbaarheid
én bereikbaarheid, het is én duurzame ontwikkeling én verdere ontwikkeling van de main-
ports, zonder een uitgewerkte visie over hoe deze met elkaar verbonden kunnen worden. 
Er is echter één onderwerp waar beide thema’s elkaar ontmoeten, namelijk de aanleg van
spoorwegen. Vanuit economisch oogpunt en vanuit de gedachte de mainport Rotterdam te
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versterken wordt gewezen op het belang van het spoorwegnet als verbindende schakel tussen
de mainports en het achterland (V&W 1990: 70). Het spoor is een van de modaliteiten, naast
weg en water, die goed ontwikkeld moet zijn om de Rotterdamse haven verdere ontwikke-
lingsmogelijkheden te geven. Wanneer goederenstromen zouden verschuiven van weg naar
spoor zou dit ook kunnen bijdragen aan de oplossing van het fileprobleem. Tegelijkertijd pleit
V&W vanuit het oogpunt van leefbaarheid ook voor het terugdringen van het verbruik van
fossiele brandstoffen en de uitstoot van CO2 door het autoverkeer (V&W 1990: 16). De aan-
leg van een goederenspoorlijn wordt ook vanuit deze doelstelling verdedigd.
Het raakvlak tussen leefbaarheid en bereikbaarheid zit nog niet in deel A uit 1988 (V&W
1988). Daar gaat het nog meer om economische ontwikkeling, zonder bijzondere aandacht
voor het spoorgoederenvervoer. In deel A is alleen sprake van een pleidooi voor verhoging van
de snelheid, verbetering van de regelmaat en voor betere uitwisselingsmogelijkheden (V&W
1988: 17). Na het verschijnen van het NMP en de maatschappelijke prioriteit die aan milieu-
vraagstukken wordt gegeven, wordt in deel D sterker ingezet op leefbaarheid en wordt het mi-
lieuvriendelijk geachte spoorgoederenvervoer binnengehaald als verbindende schakel tussen
beide thema’s. In deel D maakt de Betuwelijn dan ook deel uit van de plannen voor het ver-
beteren van het spoorgoederenvervoer (V&W 1990: 71).
4.2.4 De distributiesector: mainport of Jutland
Beleidsinhoudelijke heroriëntaties vinden niet alleen bij de overheid plaats. Midden jaren
tachtig constateert de haven van Rotterdam een aantal nieuwe ontwikkelingen, onder meer
een sterke groei van het containervervoer, schaalvergroting en internationalisering. Poeth en
Van Dongen, twee Rotterdamse hoogleraren, hebben een belangrijke invloed op het denken
van het Gemeentelijk Havenbedrijf Rotterdam (GHR). In 1983 publiceren ze in opdracht van
het Openbaar Lichaam Rijnmond een rapport over de betekenis van nieuwe technologische
ontwikkelingen voor de positie van de Rotterdamse haven. Dit onderzoek wordt medegefi-
nancierd door het GHR, de Samenwerkende Vervoers- en Zeehavenondernemingen en het
ministerie van Economische Zaken (Poeth & Van Dongen 1983). In het rapport staat dat de
ontwikkeling en integratie van verschillende vervoersmodaliteiten prioriteit verdient. De ont-
wikkeling van volwaardige spoorverbindingen met vooruitgeschoven inlandterminals in het
oosten van Nederland word nadrukkelijk aanbevolen. (ibid.: 40-41). Ook in het rapport Stra-
tegie Ontwikkeling Rotterdam houden ze een pleidooi voor strategievorming, innovatie, kwali-
teit van arbeid en verbeteringen van de verbindingen met het achterland (geciteerd in Ha-
venbedrijf der Gemeente Rotterdam 1989: 18). Het Nederlands Economisch Instituut komt
in 1986 met een analyse waaruit blijkt dat de Randstad blijvend een motor zal zijn voor de
Nederlandse economie. Met name de luchthaven Schiphol en de Rotterdamse haven zouden
gekoesterd moeten worden en tot nieuwe bloei gebracht (NEI 1986). 
In 1989 komt het Rotterdamse Havenbedrijf met een eigen strategische visie (Havenbe-
drijf der Gemeente Rotterdam 1989). In dat rapport stelt het Havenbedrijf dat ‘er voor een in-
ternational georiënteerd land de uitdaging ligt om uit te groeien tot een internationaal distri-
butiecentrum’. Voor een internationale zeehaven kan de tendens tot concentratie van
goederenstromen via minder havens een verdere groei betekenen in de richting van een
mainport, een knooppunt van zich vergrotende goederenstromen met een zich uitbreidend
achterland’ (Havenbedrijf der Gemeente Rotterdam 1989: 6). Verderop in het rapport stelt
het havenbedrijf: ‘een internationaal distributiecentrum moet alle vormen van achterland-
vervoer kunnen aanbieden. De railinfrastructuur in de haven schiet thans tekort. In nauw
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overleg met de Nederlandse Spoorwegen zal de verbetering daarvan ter hand moeten worden
genomen’ (ibid.: 22). 
In het rapport van het Havenbedrijf wordt opgemerkt dat: 
…het Rijk in recente ruimtelijke conceptontwikkeling goed aansluit bij het nieuwe Rot-
terdam en zijn wensen ten aanzien van wonen en werken. Nederland distributieland
is de weerslag van de gezamenlijke inspanning van het Nederlandse bedrijfsleven en
overheid om op mondiale ontwikkelingen in de economische verhoudingen en in de lo-
gistiek adequaat te reageren (ibid. : 22). 
Hiermee wordt gerefereerd aan de oprichting van de Vereniging Nederland Distributieland
(NDL). NDL is een gezamenlijk initiatief van het bedrijfsleven en de ministeries van EZ en
V&W. Doel van de vereniging is door krachtenbundeling de positie van Nederland als hét
transport- en distributieland van Europa te behouden en te versterken. NDL ontvangt subsi-
dies van V&W, LNV & EZ en heeft gedurende de jaren negentig twee voormalige ministers
van EZ en V&W als voorzitter. NDL wijst er keer op keer op dat Nederland de concurrentie-
strijd met andere Europese landen zal verliezen wanneer de infrastructuur niet snel wordt
uitgebreid. Nederland dreigt dan het ‘Jutland van Europa’ te worden. In de oprichtingsjaren
is het credo ‘Hoe meer vracht, hoe meer vreugd’. Naast vervoerders zijn ook provinciale en
gemeentelijke overheden lid, evenals diverse adviesbureaus (www.ndl.nl, 22 september 1999).
De Rotterdamse haven ontwikkelt dus niet alleen een nieuwe filosofie over haar eigen toe-
komst. Ze begint deze ook uit te dragen naar andere overheden en speelt een cruciale rol tij-
dens de inspraakronde voor het SVV2 (zie paragraaf 4.4). 
4.2.5 De geslaagde institutionalisering van het mainport-discours 
Eind jaren tachtig beginnen de ministeries van V&W en EZ en de RPD (VROM) in toene-
mende mate dezelfde taal te spreken. Beleidsinhoudelijk vindt er een toenadering plaats. Deze
ontwikkeling is te typeren als de opkomst en de ontwikkeling van het mainport-discours.
Wanneer de samenhang in de verschillende beleidsdocumenten bestudeerd wordt, dan
komen steeds drie elementen naar voren die tezamen dit mainport-discours constitueren. 
• Economische ontwikkeling in Nederland kan het best worden bevorderd door concentra-
tie van economische activiteiten rond zogenaamde mainports. Mainports zijn zeer grote
zee- en luchthavens die een belangrijke internationale positie hebben in zowel kwantita-
tieve als kwalitatieve zin en die een grote impact hebben op de nationale economie. De
haven van Rotterdam wordt gezien als een mainport. Schiphol wordt gezien als een eco-
nomisch gebied dat zich kan ontwikkelen tot mainport. Mainports ontlenen hun kracht
aan het feit dat ze zijn gevestigd op de kruising van diverse transportassen. Ze moeten voor
hun voortbestaan kunnen beschikken over voldoende infrastructurele voorzieningen voor
alle modaliteiten (weg, water, rail, buisleiding). Transport wordt gezien als een belangrijke
motor voor economische ontwikkeling. De aanleg van infrastructuur en de ruimtelijke or-
dening worden hierdoor in het centrum van het economisch beleid geplaatst. Er is een
aantal steeds terugkerende trends en ontwikkelingen die sterk verbonden zijn met het
mainport-concept. Globalisering en Europese integratie zijn al genoemd, daarnaast wordt
gewezen op specifieke sectorale trends zoals de nadruk op kwaliteit in plaats van alleen op
kwantiteit, en de groei van de containersector. 
• In het mainport-discours wordt een grote rol toegekend aan de overheid. Alhoewel een
sterke nadruk wordt gelegd op de vrije markt, internationale concurrentie en globalisering
is de rol van de overheid aanzienlijk. Nationale overheden moeten de voorwaarden schep-
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pen voor de ontwikkeling van mainports, niet alleen door middel van regelgeving, maar
vooral door het financieren van infrastructuur. Deze investeringen worden als strategische
keuzen beschouwd die niet zonder meer rendabel hoeven te zijn.
• In het mainport-discours wordt een sterke nadruk gelegd op snelheid. De bestaande be-
sluitvormingsprocedures voor de realisering van vervoersinfrastructuur worden als ‘stro-
perig’ ervaren. Men heeft het gevoel geen tijd te verliezen te hebben in een instabiele in-
ternationale economie, die in hoog tempo internationaliseert en waar andere Europese
landen voortdurend voorop lijken te lopen. In een rapport van Nederland Distributieland
wordt dit als volgt omschreven: ‘Wij hebben extra financiële middelen nodig en een snel-
lere besluitvorming, omdat Nederland achterblijft bij de buurlanden. Onze positie als dis-
tributieland wordt bedreigd wanneer er geen investeringen worden gedaan’ (Nederland
Distributieland 1992). 
Deze drie elementen zijn afwezig in beleidsnota’s uit het begin van de jaren tachtig, terwijl
ze eind jaren tachtig onvermijdelijk zijn geworden. Of het nu gaat om ruimtelijke ordening,
economische ontwikkeling of verkeers- en vervoersvraagstukken; dit is de taal waarin ge-
sproken wordt. Hajer noemt dit fenomeen discoursstructuratie. Voor de geloofwaardigheid
van actoren is het vereist dat zij gebruik maken van de bepaalde ideeën, concepten en cate-
gorieën van een specifiek discours (Hajer 1995: 60). 
Met de opkomst van het mainport-discours verandert de discursieve ruimte rond ver-
schillende beleidsterreinen. Het is opvallend dat de opkomst van het mainport-discours niet
het resultaat is van systematische pogingen van één actor of een groep actoren om andere te
beïnvloeden. Verschillende actoren mobiliseren en inspireren elkaar. Voor een deel maakt het
deel uit van een bewuste strategie, maar toeval speelt ook een rol. Deze vorm van mobilisatie
is wezenlijk anders dan die in de gangbare interpretatie van het begrip zoals die door van Van
Doorn, Etzioni, Zald en McCarthy wordt gehanteerd. In elk geval zorgen de heroriëntaties in
het beleid ervoor dat de politieke handelingsruimten van de betrokken actoren vergroot wor-
den. Cruciaal hierbij is de wisselwerking tussen het gedrag van de verschillende actoren. Wan-
neer slechts één van de actoren zich had bezonnen op zijn doelstellingen, zou de politieke
handelingsruimte van geen van de actoren verruimd zijn. Maar juist die gezamenlijke her-
oriëntatie binnen een beperkte tijdsspanne en de politieke consequenties daarvan illustreren
de performatieve werking van het mainport-concept. De nieuwe lotsverbondenheid die acto-
ren voelen, manifesteert zich in het gebruik van dezelfde taal, het uiten van dezelfde be-
leidsvoorkeuren en de totstandkoming van de Vereniging NDL. Deze verbondenheid vertaalt
zich ook in een gemeenschappelijke toekomstvisie van verschillende ministeries. In sep-
tember 1996 krijgt de Kamer een gezamenlijke brief van de ministers van EZ, VROM, V&W
en LNV. Hierin wordt gepleit voor een versterking van de ruimtelijk-economische structuur
om de uitdagingen van de 21e eeuw aan te kunnen (TK 25017 nr.1). 
Institutionalisering van het mainport-discours 
Met de institutionalisering van een discours wordt bedoeld de manier waarop een discours
wordt vertaald in institutionele arrangementen (Hajer 1995). Die vertaling is geen automa-
tisme. Immers, bepaalde ideeën zijn aantrekkelijker voor actoren dan andere. Wanneer de dis-
cursieve wijziging van het beleidsthema betrekkelijk gering is, zal slechts een beperkte insti-
tutionele aanpassing nodig zijn. Indien het gaat om een werkelijk andere invulling, dan zal het
van de performatieve kracht van het discours afhangen in welke mate het discours geïnstitu-
tionaliseerd wordt. Als bestaande belangen door actoren worden geherdefinieerd, dan wordt
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institutionele verandering mogelijk. Het hierboven beschreven mainport-discours institutio-
naliseerde gestaag vanaf het begin van de jaren negentig. Dit gebeurde langs drie lijnen: 
• de introductie van het Infrastructuurfonds, het Aardgasbatenfonds en het Fonds verster-
king Economische Structuur;
• de veranderde rol van de Interdepartementale Commissie Economische Structuurver-
sterking (ICES);
• de totstandkoming van de Tracéwet. 
Dit proces van discoursinstitutionalisering, waardoor het mainport-denken een institutionele
basis krijgt wordt hieronder beschreven. 
Fondsenwerving
In de jaren zeventig en tachtig stond de begroting van Rijkswaterstaat voortdurend onder druk
(RWS 1998:268). Vanaf het begin van de jaren negentig stijgt het structurele budget voor de
uitbreiding van infrastructuur weer aanzienlijk. In 1990 besluit het kabinet jaarlijks vier-
honderd miljoen gulden extra te reserveren voor infrastructuur. In 1991 wordt een bovendien
een extra deel van de aardgasopbrengsten gereserveerd voor de versterking van de infra-
structuur. Naarmate de prioriteit voor de vernieuwing van de economische infrastructuur
stijgt, neemt de behoefte toe om daarvoor financiële middelen te reserveren. Die behoefte
wordt zowel bij V&W als bij EZ en Financiën gevoeld. 
In november 1990 komt het kabinet met het voorstel om een nieuw fonds in het leven te
roepen voor infrastructuur ten behoeve van het vervoer van personen en goederen. Dit In-
frastructuurfonds gaat onder meer het bestaande Rijkswegenfonds en het Mobiliteitsfonds
vervangen. Het beheer van dit Infrastructuurfonds blijft bij het ministerie van V&W, maar de
uitgaven voor verkeersinfrastructuur verlopen niet meer via de begroting van Verkeer en Wa-
terstaat. De achtergrond van de instelling van het fonds is de wens om de ‘primaire verant-
woordelijkheid voor de nationale infrastructuur beter te kunnen dragen’. Onder het fonds val-
len: railwegen, wegen, vaarwegen, zeehaveninfrastructuur en luchthaveninfrastructuur. Het
fonds treedt op 1 januari 1994 in werking (TK 22800 nr.2: 25). Zowel de voeding van het
fonds als de uitgavencategorieën veranderen in de loop van de jaren een aantal keer. Zo ge-
schiedt de voeding van het fonds in de periode 1994-1996 via de motorrijtuigenbelasting, de
accijnzen, de algemene middelen, de aardgasbaten en het Fonds Economische Structuurver-
sterking (FES, zie hierna). Vanaf 1996 wordt het fonds gevoed vanuit de algemene middelen
en het FES (TK 20922 nr.12, TK 21912 nr.3). De begroting van het Infrastructuurfonds stijgt
sinds de invoering sterk zoals te zien is in tabel 4.1 
Tabel 4.1 Begroting Verkeer & Waterstaat Infrastructuurfonds (ontvangsten) (bedragen x f 1000)
1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
5.711.979 6.855.086 6.621.182 7.008.422 9.045.847 10.434.630 11.262.629
Bron: Staatsblad 1994-2000
Naast het Infrastructuurfonds wordt tevens het Aardgasbatenfonds opgericht, de voorloper
van het latere Fonds Economische Structuurversterking. In januari 1993 komen de ministers
van EZ en Financiën met het voorstel om dit fonds te creëren. Uit dit fonds worden bijdra-
gen verstrekt voor additionele, grootschalige publieke of publiek/private investeringen met
betrekking tot projecten die betekenis hebben voor de nationale economie, of voor het op-
heffen van knelpunten voor de ontwikkeling van de nationale economie. In eerste instantie
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wordt hierbij gedacht aan investeringen in de verkeers- en vervoersinfrastructuur en tele-
communicatie. De ministerraad besluit over het toekennen van bijdragen uit het fonds. Voor-
drachten worden gedaan door de afzonderlijke ministers aan de beheerders van het fonds, de
ministers van Economische Zaken en Financiën. De ontvangsten van het fonds bestaan voor-
namelijk uit de baten die voortvloeien uit de extra export van aardgas. De Interdepartemen-
tale Commissie Economische Structuurversterking (ICES) verzorgt de ambtelijke advisering.
(TK 23002 nr.3, 29 januari 1993), en krijgt daarmee een belangrijke rol als interdeparte-
mentaal overlegorgaan.
In september 1993 stelt het kabinet voor om de naam van het fonds te wijzigen in Fonds
Economische Structuurversterking in verband met de verbreding van de voeding van het
fonds. Er ontbrandt een strijd omtrent de categorieën projecten die voor financiering in aan-
merking komen. In mei 1994 verklaart de Eerste Kamer het wetsvoorstel hierover contro-
versieel en stelt besluitvorming uit tot na de formatie van het nieuwe kabinet. In het nieuwe
regeerakkoord worden op verzoek van de Eerste Kamer bodemsaneringsprojecten (voor zover
noodzakelijk voor de voortgang van bouwprojecten in binnensteden) en de realisering van de
ecologische hoofdstructuur, toegevoegd (Staatscourant 156 1994; TK 24400 nr.2 E). Uitein-
delijk treedt het fonds in 1995 in werking. Via het FES worden gelden verdeeld volgens een
vaste verdeelsleutel: 85 procent gaat naar ‘harde’ infrastructuur, tien procent naar natuuront-
wikkeling en -bescherming en vijf procent is beschikbaar voor een categorie overige (TK
25017, nr.1). De verdeling maakt goed duidelijk waar de politieke prioriteiten liggen op dat
moment: het gaat om harde, traditionele infrastructuur, geheel in lijn met het mainport-dis-
cours. In april 1999 besluit de ministerraad de voeding van het FES opnieuw te veranderen.
Voortaan gaat 41,5 procent van de opbrengst van de verkoop van aardgas naar het fonds. Tot
dan toe werden alleen meevallers bij de verkoop in het FES gestort (Staatscourant 74 1999).
Vanuit het Fonds Economische Structuur worden in de loop van de jaren negentig steeds ho-
gere bedragen beschikbaar gesteld voor het Infrastructuurfonds van V&W. 
Tabel 4.2 Bijdragen uit het FES aan de begroting van het Infrastructuurfonds in het kader van verkeer &
vervoer (bedragen x f 1000)
1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
508.000 935.000 908.000 991.000 1.353.500 1.508.900 1.337.100
Bron: Staatsblad 1996-2000. De bedragen vanaf 1998 zijn inclusief bijdragen in het
kader van de uitvoering van de nota Samenwerken aan bereikbaarheid (SWAB).
De Interdepartementale Commissie Economische Structuurversterking (ICES)
De tweede lijn waarlangs het mainport-discours institutionaliseert is de veranderende rol van
de Interdepartementale Commissie Economische Structuurversterking (ICES). Traditioneel
functioneerde de Rijksplanologische Commissie als hét interdepartementale orgaan om ver-
schillende sectorale beleidsterreinen met ruimtelijke consequenties op elkaar af te stemmen.
Door de opkomst van het mainport-discours wordt de ICES een steeds belangrijker orgaan voor
beleidsontwikkeling en afstemming. ICES adviseert het kabinet over de versterking van de eco-
nomische infrastructuur, over de besteding van de aardgasopbrengsten, en beheert later het
Fonds Economische Structuur. De ICES bestaat uit hoge ambtenaren van de ministeries van
Algemene Zaken, Financiën, Economische Zaken, Verkeer & Waterstaat en Volkshuisvesting,
Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer, en wordt voorgezeten door EZ. De ambtelijke voorbe-
reiding vindt plaats in aanwezigheid van het Centraal Planbureau. In 1998 leidt de nieuwe rol
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van het ICES tot een conflict tussen VROM en EZ. De afspraak wordt gemaakt dat de Rijks-
planologische Commissie (RPC) van VROM en de ICES nauwer gaan samenwerken. Er wordt
een gemeenschappelijk secretariaat ingesteld en een werkverdeling gemaakt waarbij de RPC
verantwoordelijk is voor de planning en de ICES voor de verdeling van de middelen.
De ontwikkeling van de Tracéwet 
Ten slotte wordt het mainport-discours institutioneel verankerd door de komst van de Tracé-
wet in 1994. De coördinatie van ruimtelijke en sectorale besluitvorming is dan al lange tijd
onderwerp van discussie. Deze afstemming is complex vanwege de verschillende bestuurs-
niveaus die bij de ruimtelijke ordening betrokken zijn en vanwege de uiteenlopende belan-
gen van actoren in diverse beleidssectoren. Kort gezegd gold voor de invoering van de Tracé-
wet een sectorale, buitenwettelijke tracévaststellingsprocedure aan de hand waarvan nieuwe
hoofdinfrastructuur gepland werd. Deze procedure voorziet in de tracering en de inpassing
van Rijkswegen. De aanleg van nieuwe spoorwegen is sinds de vorige eeuw een uitzondering
gebleven. Voor de incidentele aanleg van nieuwe spoorlijnen eind jaren zeventig, de Flevolijn
en de Schiphollijn,wordt in hoofdlijnen de tracévaststellingsprocedure van Rijkswegen ge-
volgd, met dien verstande dat de voorbereidingen niet door RWS gebeurdenmaar door NS.
Deze procedure werd doorlopen voordat de planologische inpassing volgens de Wet op de
ruimtelijke ordening (WRO) plaatsvond (herziening van streekplannen en bestemmings-
plannen). De minister van VROM had de mogelijkheid om weigerachtige provincies en ge-
meenten een aanwijzing te geven ex artikel 38 WRO, maar in de praktijk kwam dat bijna nooit
voor. Het belang dat binnen het openbaar bestuur in Nederland aan goede verstandhoudin-
gen wordt gehecht, verhinderde dit. De scheiding van sectorale en ruimtelijke sporen van be-
sluitvorming kon er toe leiden dat de besluitvorming in het sectorale spoor bleef steken, bij-
voorbeeld wanneer gemeenten niet akkoord gingen met de tracévaststelling. 
Deze situatie wordt door verschillende actoren als problematisch ervaren. Al vanaf 1979 is ge-
zocht naar oplossingen voor deze problematiek (RARO 1979; RARO 1984; Koningh 1985)
(zie ook TK 15800 nr.53 XII). Wanneer in 1985 de minister van VROM de nota Afstemming op
maat presenteert, blijkt echter dat het decentrale karakter van het stelsel voor de ruimtelijke
ordening belangrijker wordt gevonden dan het oplossen van de ervaren coördinatieproble-
men. Twee voorgestelde modellen, de Operationele Gebiedsaanwijzing (OGA) en de figuur
van de bindende projectbestemming worden afgewezen vanwege ‘de generale werking op
voorhand en vanwege strijdigheid met het decentrale karakter van het stelsel van de WRO’
(TK 19275 nr.2) (Ministerie van VROM 1985). De minister van VROM: 
Slagvaardige besluitvorming is uiteraard nastrevenswaardig, maar het moet er niet op
neerkomen dat het gemeenten onmogelijk wordt gemaakt hun verantwoordelijkheden te
nemen. Bovendien vergt het bestemmingsplan regeling van details die veel beter op lokaal
niveau dan op nationaal niveau kunnen worden beoordeeld (TK 19275, nr. 2: 12).
Mocht er voor specifieke sectoren toch een aanvullende coördinatieregeling noodzakelijk zijn,
dan zou dat een op de sector in kwestie toegesneden voorziening moeten worden (TK 19275,
nr.2: 14).4
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4 In het kader van het in artikel 12 van de WRO voorgeschreven wetgevingsprogramma verricht de RPD kort hierna
enkele korte praktijkstudies om na te gaan welke specifieke knelpunten bestaan ten aanzien van coördinatie van
besluitvorming op onder meer tracés van rijkswegen. Echter, tot de ontwikkeling van een coördinatieregeling samen
met V&W komt het op dat moment niet.
Met de opkomst van het mainport-discours komt de coördinatiekwestie opnieuw op de
agenda te staan. In 1991 ervaart NS problemen bij de planvorming rond de Betuweroute en
dringt aan op een aparte wet om de coördinatieproblematiek te ondervangen. Aanvankelijk
staat het ministerie van V&W daar negatief tegenover. De ervaringen met de Reconstructie-
wet Midden-Delfland zijn zodanig dat er weinig animo bestaat voor een aparte wet. Korte tijd
later besluit V&W alsnog om samen met VROM een nieuwe procedure te ontwikkelen. In
een nauwe samenwerking tussen de juridische afdeling van RWS en de RPD wordt een wets-
voorstel ontwikkeld: de Tracéwet. Kort gezegd wordt met het wetsvoorstel zoals dat naar de
Kamer gaat, voorzien in een besluitvormingsprocedure voor hoofdvaarwegen, rijkssnelwegen
en spoorwegen, waarbij medewerkingsproblemen worden ondervangen door een verplichte
aanwijzing door de minister om streekplannen of bestemmingsplannen te herzien. Ge-
meenten en provincies moeten op basis van een ontwerp-Tracébesluit aangeven of ze plano-
logische medewerking willen verlenen. Indien daar een ontkennend antwoord op komt, moet
de minister overgaan tot het geven van een aanwijzing, eventueel gevolgd door een in-de-
plaatstreding. De Tracéwet bundelt ook een aantal inspraakmomenten en voert hiervoor
strikte termijnen in. Deze procedure is aanvankelijk bedoeld voor normale projecten zoals de
aanleg van rijkswegen. In aanvulling hierop wordt een hoofdstuk toegevoegd waarmee pro-
jecten van ‘nationaal belang’, zoals de Betuweroute en de HSL-Zuid, een speciale status kan
worden gegeven. Hierdoor komt er voor deze projecten een nieuwe PKB-procedure. Deze pro-
cedure heeft een volkomen bindende werking voor de vervolgbesluitvorming, zoals bouw- en
aanlegvergunningen en wijziging van het bestemmingsplan (TK 22500, nr.4: 4). Het wets-
voorstel zonder PKB-projecthoofdstuk gaat in januari 1992 naar de Kamer. Op 25 mei 1992
stuurt de regering een nota van wijziging met daarin het nieuwe hoofdstuk voor projecten
van nationaal belang. Het wetsvoorstel ondergaat nog enkele wijzigingen en wordt in 1994
aangenomen.
De hier beschreven wetgevingsgeschiedenis laat zien hoe sterk opvattingen over besluit-
vorming veranderd zijn in korte tijd. In 1985 voelt minister VVD-Winsemius van VROM nog
niets voor het doorbreken van het decentrale karakter van de ruimtelijke ordening. In 1991 is
onder druk van het mainport-discours, het decentrale karakter van de RO ondergeschikt ge-
worden aan de wens om een aantal infrastructurele projecten snel te realiseren. Het is de
PvdA-minister Alders, die de voorbereidingen voor de Tracéwet start.
Afsluitend, de Tracéwet, de nieuwe fondsen en de nieuwe positie van de ICES vormen samen
het institutionele kader voor de krachtige infrastructuurpolitiek in de jaren negentig. Het zijn
vertalingen van de in het mainport-discours gearticuleerde prioriteit voor de versterking van
de economische structuur, de rol van de overheid daarbij en het gevoel van urgentie dat met
deze versterking is gemoeid. Op basis van het mainport-discours als geheel van ideeën zou-
den grote infrastructurele projecten niet van de grond getild kunnen worden. Echter, door de
institutionalisering van het discours via deze drie lijnen komt een nieuw arrangement tot
stand waarmee dat wel mogelijk is. 
4.3 Ecologische modernisering en het goederenvervoer
4.3.1 Veranderde relaties tussen milieu en economie
Niet alleen de beleidsterreinen ruimtelijke ordening, economie en infrastructuur komen eind
jaren tachtig in een gewijzigde verhouding tot elkaar te staan. Hetzelfde geldt voor de relatie
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tussen milieu en economie. In de jaren zeventig zijn er twee ideeënstromen die van invloed
zijn op het denken over milieuvraagstukken. De eerste gedachtelijn is gebaseerd op het rap-
port van de Club van Rome, Grenzen aan de Groei (Meadows 1972). Het rapport beschrijft de
onderlinge relaties tussen industrialisatie, bevolkingsgroei, ondervoeding, uitputting van niet-
vernieuwbare hulpbronnen en de achteruitgang van het milieu. Het voorspelt een catastro-
fale ontwikkeling wanneer niet zou worden ingegrepen en er geen proces van institutionele
verandering op gang zou worden gebracht. De voorziene oplossingsrichting was een ont-
wikkeling naar een steady state economy waarin economie en milieu met elkaar in evenwicht
zijn. Planning en wetenschappelijke kennis waren hiervoor belangrijke beleidsinstrumenten. 
Een tweede stroming wordt verwoord in publicaties als Blueprint for Survival (Goldsmith
e.a. 1972), Small is Beautiful (Schumacher 1973) en Tools for conviviality (Illich 1973). In Blue-
print for Survival wordt een kritiek geleverd op de grootschalige technologie en een groot-
schalige politieke besluitvormingstructuur die in Grenzen aan de groei juist als oplossing
worden gezien. Juist de grootschaligheid van deze systemen heeft tot vervreemding tussen
mens en techniek geleid, en daarmee tot de verwoesting van het milieu. Als oplossingsrich-
ting ziet Schumacher een gedecentraliseerde economie met kleinschalige economische een-
heden en een kleinschalige technologische ontwikkeling. Verder is er het werk van Gorz en
Ullrich, die vanuit een marxistisch perspectief hun kritiek formuleren op de bestaande maat-
schappelijke verhoudingen en de daarbij behorende technologische ontwikkelingsrichting.
Het denken zoals dat is verwoord in Blueprint for Survival en Small is Beautiful wordt op-
gepikt door de nieuwe milieubeweging, evenals de maatschappijkritische studies van Illich,
Gorz en Achterhuis (Spaargaren 1997: 9). Spaargaren spreekt van een de-modernization per-
spective om de ideologische achtergrond van de milieubeweging in die tijd aan de duiden
(Spaargaren 1997: 11). Gezien het pleidooi voor alternatieve, kleinschalige technologie zou
wellicht ook ‘counter-modernization’ gesproken kunnen worden (Berger, Berger & Kelnner
1973; Leroy 1985). In elk geval wordt deze denkrichting niet overgenomen door overheid en
bedrijfsleven. Deze zien milieu en economie in principe als een zero sum game. Economische
groei moet in principe geaccommodeerd worden; de negatieve kanten hiervan kunnen weg-
genomen worden door toepassing van end of pipe-technologieën en door selectief te zijn in
het stimuleren van economische sectoren. De nota Selectieve groei (1976) is een typerend voor-
beeld van dit denken. De nota refereert aan Grenzen aan de groei, al is deze minder radicaal
in de voorgestelde oplossingen. Wat wel overeenkomt is het vertrouwen in planning en in
centrale oplossingen voor milieuvraagstukken. Daarmee ontstaat er een kloof in het denken
over oplossingsrichtingen tussen milieubeweging en anderen. Deze kloof wordt nog verder
versterkt door de keuze voor de ontwikkeling van kernenergie die midden jaren zeventig in
veel Europese landen werd gemaakt, mede als gevolg van de oliecrisis. 
In het midden van de jaren tachtig ontstaat een nieuwe wijze van denken, die door velen
is omschreven als ‘ecologische modernisering’ (Weale 1992; Hajer 1995; Spaargaren 1997).
Deze denkwijze wordt onder meer verwoord in het rapport Our Common Future (World Com-
mission on Environment and Development 1987). De belangrijkste boodschap in dit rapport
is dat de zorg voor het milieu een voorwaarde voor een duurzame economische groei is. Vol-
gens deze nieuwe zienswijze moet het milieubeleid georiënteerd zijn op de herstructurering
van productie-consumptiecycli, door te investeren in het gebruik van nieuwe, schone tech-
nologie. De ecologische moderniseringstheorie benadrukt dat milieuvraagstukken geken-
merkt worden door een lange, indirecte relatie tussen oorzaak en effect (Huber 1982; Jänicke
1986; Jänicke 1988 en Huber 1991). Deze vraagstukken kunnen niet fundamenteel worden
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opgelost met gebruikmaking van end of pipe-technologieën (Weale 1992: 76). De belangrijk-
ste verandering ten opzichte van de jaren zeventig is echter de manier waarop de relatie tus-
sen milieu en economie wordt geconceptualiseerd. Wanneer kosten die samenhangen met
de bescherming van het milieu niet worden ingecalculeerd, betekent dit alleen een besparing
voor de huidige generatie. Deze kosten zullen later alsnog moeten worden gemaakt en zijn
dan waarschijnlijk hoger. Bescherming van het milieu wordt volgens de theorie van ecologi-
sche modernisering niet meer gezien als een last voor de economie, maar als een bron voor
mogelijke groei, als een economic opportunity. Weale merkt op dat er in ecologische moderni-
sering een specifieke rol ligt besloten voor de overheid, namelijk het verwezenlijken van de
voorwaarden voor economische ontwikkeling (ibid.: 78). Volgens de gedachte van ecologische
modernisering is milieubescherming een positive sum game, getuige ook het credo pollution
prevention pays.
Gedurende de jaren tachtig worden deze ideeën in toenemende mate aantrekkelijk ge-
vonden door politici en beleidsmakers in diverse Europese landen en de OECD. Een deel van
de aantrekkelijkheid wordt verklaard door het performatieve karakter van ecologische mo-
dernisering: de ontstane patstelling tussen milieubeschermers en degenen die economische
ontwikkeling voorstaan wordt ermee doorbroken. Sinds de tweede helft van de jaren tachtig
is ecologische modernisering dan ook steeds meer een geloofwaardige weg geworden om over
milieuvraagstukken te spreken (Hajer 1995: 30). De milieubeweging is wordt in deze periode
veel meer beleidsgeoriënteerd; zij is minder uit op grote maatschappelijke veranderingen en
herstructurering van politieke besluitvormingsprocessen, en raakt meer gericht op praktische
oplossingen (ibid.: 93).
4.3.2 Ecologische modernisering in het Nederlandse milieubeleid
Ook in Nederland wordt het denken over milieuvraagstukken in toenemende mate beïnvloed
door het discours van ecologische modernisering. Zoals door verschillende auteurs is be-
schreven, werd de eerste fase van het milieubeleid gekarakteriseerd door een tamelijk klas-
sieke bureaucratische aanpak van milieuproblemen. Er ontstond een functioneel gedifferen-
tieerde organisatievorm, die vooral generieke wetgeving ontwikkelde en daarmee probeerde
alle aspecten van de milieuproblematiek te reguleren op basis van regelgeving voor de emis-
sie van milieuonvriendelijke stoffen (Weale 1992; Van Tatenhove 1993 en Spaargaren 1997).
Vanaf midden jaren tachtig leidden de economische crisis, de magere resultaten van het mi-
lieubeleid en een depolitisering van milieuproblemen tot een vorm van beleidsvorming die
meer was toegesneden op doelgroepen en waarbij deze doelgroepen ook een grotere stem
hadden in de beleidsontwikkeling (Spaargaren 1997: 82). Het Nationaal Milieubeleidsplan
(NMP) gepubliceerd in 1989 is een duidelijk produkt van dit denken. In deze periode bereikte
het milieu opnieuw een hoogtepunt in de politieke en maatschappelijke discussie die geken-
merkt wordt door sterk apocalyptische toekomstverwachtingen over onder meer de kwaliteit
van de bossen in Nederland (Hajer 1995). Koningin Beatrix hield met kerstmis 1988 een in-
dringende radiotoespraak en het rapport van het Rijksinstituut voor Volksgezondheid en Mi-
lieuhygiëne (RIVM), Zorgen voor Morgen (RIVM 1988) plaatste het milieu nog hoger op de
binnenlandse politieke agenda.
4.3.3 Het Nationaal Milieubeleidsplan en het goederenvervoer
In het NMP en het NMP+ toont het kabinet zich bezorgd over de groei van het autoverkeer.
Deze bezorgdheid is een afspiegeling van het RIVM-rapport Zorgen voor Morgen. Er wordt een
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aantal maatregelen voorgesteld om het autogebruik terug te dringen; de focus ligt daarbij op
het personenvervoer, maar ook over het goederenvervoer wordt het nodige gezegd. 
In deel D van het tweede SVV zal worden aangegeven hoe, door samenspel van maat-
regelen het autogebruik minder aantrekkelijk wordt gemaakt en daarmee het vermijd-
bare gebruik van de auto kan worden teruggedrongen. … Het autogebruik kan alleen
worden verminderd wanneer tegelijkertijd gezorgd wordt voor goede alternatieven voor
zowel personen- als goederenvervoer (VROM 1990c: 51).
Het woord ‘vermijdbaar’ is interessant, omdat het direct de vraag oproept wat dat eigenlijk is.
De ontwerp-PKB van de Betuweroute geeft een antwoord op die vraag: 
Enerzijds betekent dit dat onnodige gemotoriseerde mobiliteit moet worden voorkomen.
Anderzijds zal bij noodzakelijke mobiliteit zoals het goederenvervoer, moeten worden
gestreefd naar die vervoersvormen die het minst milieubelastend zijn (V&W 1992 : 7). 
Het goederenvervoer als zodanig wordt dus als noodzakelijk gezien. Herhaaldelijk worden in
het NMP en het NMP+ rail en water in één adem genoemd als het gaat om het aangeven van
milieuvriendelijke alternatieven voor het wegvervoer.
De concurrentiepositie van rail en water moet worden versterkt. Vooral de infrastruc-
turele knelpunten in het rail- en vaarwegennet vereisen extra aandacht (A198)… Bo-
vendien wordt een begin gemaakt met het oplossen van de infrastructurele knelpunten
van het voor het goederenvervoer relevante railnet (VROM 1989: 204).
Voor de spoorwegen en de binnenvaart wordt ernaar gestreefd deze vervoerswijzen we-
gens hun relatief geringe emissieniveau te stimuleren (onder meer met een sectorgewijze
aanpak) en overigens verder schoner en stiller te maken. Het aantal van deze vervoers-
wijzen zal overigens toenemen, omdat zij een belangrijker functie krijgen als alterna-
tief voor het vervoer over de weg. Hiervoor zal de infrastructuur worden verbeterd en
uitgebreid en zal er worden geïnvesteerd in terminals voor de goederenoverslag
weg/rail/water (VROM 1990c: 50). 
Interessant is ook de vraag waar het idee vandaan komt dat het spoorgoederenvervoer min-
der belastend is voor het milieu dan het wegvervoer. Het RIVM-rapport Zorgen voor morgen,
waar het NMP sterk op leunt, zoomt in op de nadelen van het autogebruik. Er wordt daarin
echter met geen woord gerept over de milieukosten van spoorgoederenvervoer (1988). Ook
het NMP en het NMP+ maken niet duidelijk waarom er milieuwinst te behalen valt bij ver-
schuiving van goederen van weg naar rail. Voor het personenvervoer was al langer erkend dat
collectief vervoer vanuit milieu-oogpunt beter was dan individueel vervoer en dat het spoor
voor het collectieve vervoer een goede mogelijkheid was. Zo was het project HSL-Zuid van
start gegaan om het personenvervoer over het spoor te verbeteren, meer reizigers uit auto en
vliegtuig te lokken en zo de beleidsdoelstellingen voor bereikbaarheid en emissies van schade-
lijke stoffen te verwezenlijken. Echter, het is niet vanzelfsprekend dat dezelfde ‘milieuwinst’
te behalen valt wanneer het gaat om het verschuiven van goederenvervoer van weg naar rail.
Het gaat immers om ongelijksoortige vervoersstromen (afstanden, verplaatsingsgedrag), in-
tensiteiten en technologieën (vrachtwagens zijn geen personenauto’s; goederentreinen zijn
geen intercity’s; elektrische tractie levert andere emissies op dan dieseltractie; ook de levens-
duur van de wagons is verschillend). De milieuwinst van het goederenvervoer wordt in het
NMP en NMP+ verondersteld zonder dat daar een bron voor wordt gegeven. Ook worden voor
de milieubelasting van het railgoederenvervoer geen beleidsdoelstellingen geformuleerd.
De boodschap van het NMP voor het goederenvervoer is in het kort gezegd deze: 
• het wegverkeer moet worden teruggedrongen;
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• vervoer over rail en water moet worden bevorderd;
• de overheid moet hierin investeren.
De NMP-boodschap dat investeringen in rail en water goed zijn vanuit het oogpunt van mi-
lieubescherming, omdat ze een alternatief bieden voor het wegvervoer past goed in het eco-
modernistisch discours dat op dat moment gangbaar is. Het gaat immers niet om het beper-
ken van het goederenvervoer, maar om het ombuigen daarvan in een milieuvriendelijke
richting. Voor deze ombuiging zijn overheidsinvesteringen nodig, een aspect dat ook in het
discours past (Weale 1992).
4.4 Een verstandshuwelijk en de geboorte van de Betuweroute
Nu de ontwikkelingen binnen de relevante beleidsterreinen zijn beschreven, kan worden over-
gegaan naar de vraag waarom er eind jaren tachtig een coalitie van actoren ontstaat die voor-
stander is van de Betuweroute. In de inleiding van de ontwerp-PKB Betuweroute staat het
kort en krachtig geschreven: 
Bij het concretiseren van het beleid ter versterking van de achterlandverbindingen speelt
het milieubeleid een belangrijke rol. In dit beleid, dat is vastgelegd in het NMP+, vormt
het terugdringen van de luchtverontreiniging en verstoring veroorzaakt door het verkeer
en vervoer een belangrijk uitgangspunt. Enerzijds betekent dit dat onnodige gemotori-
seerde mobiliteit moet worden voorkomen. Anderzijds zal bij noodzakelijke mobiliteit
zoals het goederenvervoer, moeten worden gestreefd naar die vervoersvormen die het
minst milieubelastend zijn. Bij het goederenvervoer betekent dat een verschuiving van
wegvervoer naar vervoer per spoor en binnenvaart (V&W 1992: 7).
En even verderop in de tekst: 
Resumerend vormen de versterking van de achterlandverbindingen als cruciaal onder-
deel van het beleid de transport- en distributiefunctie te verbeteren en de nationale mi-
lieudoelstellingen de belangrijkste elementen bij ons voornemen om te komen tot aan-
leg van de Betuweroute (V&W 1992 : 8).
Het ministerie van EZ, de Rijksplanologische Dienst en het ministerie van V&W voelen zich
sterk aangesproken door het mainport-discours: versterking van de economische structuur
door middel van nieuwe infrastructuur, de overheid als initiator en een vernieuwing van de
besluitvorming. Zoals eerder gezegd zijn de belangen van deze actoren verschillend, maar
lopen de beleidsvoorkeuren als gevolg van de opkomst van het mainport-discours wel in hoge
mate parallel. V&W is overigens in eerste instantie niet enthousiast over de Betuweroute
omdat men van mening is dat het spoorgoederenvervoer geen toekomst meer heeft in Ne-
derland. Tegelijkertijd maken het Directoraat-Generaal Milieubeheer (DGM) van VROM en
het ministerie van V&W zich zorgen over de groei van het wegverkeer. DGM doet dat vanuit
typisch ecologisch modern perspectief. Het ministerie van V&W doet dit deels vanwege de
leefbaarheid, voor een belangrijk deel ook vanwege de bereikbaarheid. 
Deze posities van de diverse ministeries vormen de politieke en beleidsmatige achtergrond
waartegen NS en de Rotterdamse haven het plan lanceren om de bestaande Betuwelijn op te
waarderen om zodoende het spoorgoederenvervoer een impuls te geven en Rotterdam een
goede spoorverbinding te geven met het Duitse achterland. Boom en Metze laten zien hoe
Den Dunnen, voormalig havenwethouder van Rotterdam en later secretaris-generaal op het
ministerie van VROM, zich nog weet te herinneren hoe er bijna de hele jaren tachtig het no-
dige lobbywerk werd verricht voor een herwaardering van het spoortransport (Boom & Metze
1997). Overigens wordt al in 1980 bij de Kamerbehandeling van het eerste Structuurschema
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Verkeer en Vervoer een motie ingediend waarin werd gevraagd om modernisering van de be-
staande Betuwelijn:
De Kamer, gehoord de beraadslaging… van mening, dat de Betuwelijn van groot belang
is voor het goederenvervoer naar Duitsland; nodigt de regering uit, de volgende wijzi-
gingen aan te brengen in de Samenvatting. Planologische kernbeslissing:
a. In PKB 8.a wordt ingevoegd: Spoorlijn Dordrecht-Geldermalsen-Nijmegen… Ver-
korting reistijd… Elektrificatie en ontwikkeling tot intercitydienst… fase 1;
b. op kaart 1c wordt de hieruit voortvloeiende wijziging ingetekend, en gaat over tot de
orde van de dag (TK 14390 nr.217 d.d. 13 oktober 1980).5
In 1983 wordt de suggestie van een opwaardering van de Betuwelijn gedaan door Poeth en
Van Dongen. In een rapport geschreven in opdracht van het Openbaar Lichaam Rijnmond,
later medegefinancierd door het Gemeentelijk Havenbedrijf, de Scheepvaartvereniging Zuid
(SVZ) en het ministerie van Economische Zaken, geven zij aan, dat hoge prioriteit moet wor-
den gegeven aan de integratie van verschillende vervoersmodaliteiten. De ontwikkeling van
volwaardige spoorverbindingen met vooruitgeschoven inlandterminals in het oosten van Ne-
derland wordt door hen nadrukkelijk aanbevolen (Poeth & Van Dongen 1983: 40). Medio
jaren tachtig onderzoekt de commissie-Van Dongen de belangrijkste vernieuwingen in de Eu-
ropese infrastructuur en de gevolgen daarvan voor de Rotterdamse haven, ook wat de spoor-
verbindingen betreft. De commissie rapporteert in 1985 onder meer: ‘In het masterplan ten
aanzien van de toekomst van de Rotterdamse haven hebben wij gewezen op de mogelijkhe-
den om de Betuwelijn uit te bouwen tot specifieke vrachtlijn, temeer daar NS van plan waren
deze lijn te sluiten’. Ook in RUVEIN (1986) is het idee opwaardering van de bestaande Betu-
welijn al terug te vinden. Echter, midden jaren tachtig was de tijd nog niet rijp. Boom be-
schrijft hoe men in Rotterdam toen al wel zag dat de koppeling tussen de thema’s ‘milieu’ en
‘goederenvervoer’ een nuttige hefboom voor de totstandkoming van een Betuwespoorlijn zou
kunnen worden. Den Dunnen: 
Ik schat dat ik al rond 1984 samen met de directeur van het havenbedrijf met NS ben
gaan praten. We hebben toen gezegd: luister, er komt een toenemend milieubewustzijn
in onze wereld. En in de tweede plaats zien we dat het spoor veel beter benut zou kun-
nen worden… Wat kunnen wij als haven van Rotterdam nu doen om daar, samen met
jullie op in te spelen? (Geciteerd in Boom 1997: 14-15). 
Tijdens de inspraak op het SVV2 is de vereniging Nederland Distributieland (NDL) actief. NDL
brengt het idee van een opwaardering van de bestaande Betuwelijn onder de aandacht (Ne-
derland Distributieland 1989a). Minister Smit-Kroes, demissionair op dat moment, stelt een
commissie in onder voorzitterschap van ir. A. van der Plas (voormalig directeur gemeente-
werken Rotterdam, later secretaris-generaal bij Verkeer en Waterstaat) met de opdracht om de
mogelijkheden van het goederenvervoer per spoor in kaart te brengen. Ook de provincies Gel-
derland, Zuid-Holland en een vijftal Kamers van Koophandel ondersteunen het idee vanwege
de versterking van de regionale economie en zij bieden de minister van V&W, Smit-Kroes op
6 juni een rapport aan (NEA 1989). Zij pleiten echter voor een nieuwe Betuweroute, niet voor
opwaardering van de bestaande lijn. In juli 1989 verschijnt het rapport van de commissie-Van
der Plas (Commissie-van der Plas 1989). Hierin wordt de voorspelling gedaan dat Rotterdam
veel inkomsten en bedrijfsinvesteringen mis gaat lopen wanneer het goederenvervoer niet sterk
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5 De motie werd ingediend door CDA-Kamerlid Cornelissen. Alleen de SGP en de Boerenpartij stemden tegen.
verbeterd wordt. De Rotterdamse haven en Schiphol dreigen hun aantrekkelijkheid te verlie-
zen als Europese distributieknooppunten. De commissie pleit daarom voor de ontwikkeling
van een oost-west-corridor waarin alle modaliteiten gebundeld worden. Ook beveelt de com-
missie de ontwikkeling van speciale goederenspoorlijnen aan, waarvan een nieuw te bouwen
Betuwelijn er één is. In januari 1990 presenteert NS een toekomstplan voor het NS Goede-
renbedrijf (NS 1990b). Ook hier komt de Betuwelijn prominent naar voren. 
Het directoraat Goederenvervoerbeleid van het ministerie van V&W wil de modernisering
van de Betuwelijn toevoegen aan het SVV, maar binnen V&W blijft in eerste instantie verzet
bestaan tegen het idee om op deze schaal te investeren in spoorgoederenvervoer. Het nieuwe
kabinet Lubbers III neemt echter het verzoek dat verwoord is in een brief van de verzamelde
Kamers van Koophandel en een aantal grote bedrijven serieus en besluit de modernisering
van de Betuwelijn op te nemen in het SVV (Huigen, Frissen & Tops 1993 : 17). Ook NDL pleit
in een brief aan de formateur voor aanleg van de Betuweroute (NDL 1989b). Het resultaat
van deze mobilisatie is een ommezwaai binnen V&W. De bestaande beeldvorming bij V&W
over het goederenvervoer per spoor (duur, inefficiënt, kan de concurrentie met weg en water
niet aan) verandert in korte tijd (Boom 1997: 14; Nederland Distributieland 1989).
De toegenomen maatschappelijke en politieke belangstelling voor het milieu in de periode
tussen deel A (november 1988) en deel D van het SVV2 (juni 1990) enerzijds en de druk van
actoren vanuit een economische invalshoek anderzijds leiden er dus toe dat er in het SVV
deel D een nieuwe oplossingsrichting beschikbaar komt. Die oplossing wordt beargumen-
teerd vanuit zowel de leefbaarheid (terugdringen CO2-uitstoot van het wegvervoer) als de be-
reikbaarheid (ontwikkeling mainport Rotterdam, terugdringen fileproblematiek).
4.5 De binnenvaart als ongewenst kind
Afgaande op de hierboven beschreven ontwikkelingen ligt de vraag voor de hand of een soort-
gelijk plan voor de ontwikkeling van de binnenvaart ook op een dergelijke steun had mogen
rekenen. Immers, binnen het discours van ecologische modernisering is de binnenvaart op
zijn minst een even goede optie als het spoorvervoer. Bekeken vanuit het mainport-discours
lijkt het versterken van de binnenvaart geen slecht idee. De binnenvaart is van oudsher in Ne-
derland een veel belangrijkere modaliteit voor het internationale goederenvervoer dan het
spoor. Ongeveer zestig procent van het internationale goederenvervoer (gemeten in ton/ki-
lometer) vindt plaats over het water.6 De sector heeft al decennia lang te maken met een sterke
schaalvergroting. Tussen 1975 en 1997 is het aantal schepen gehalveerd terwijl het laadver-
mogen constant is gebleven (TK 25412 nr.10 brief minister V&W, 27 maart 1998). Het con-
tainervervoer en de tankvaart groeien sterk. Dit is een ontwikkeling die naar verwachting de
komende jaren nog verder zal gaan. 
Toch zou de binnenvaartsector geen kans hebben gemaakt wanneer het met een plan was
gekomen voor grootschalige investeringen in het vaarwegennet. Hiervoor zijn twee redenen
te geven. In de eerste plaats had de Rotterdamse haven op dat moment een uitgesproken voor-
keur voor spoorvervoer. Het ging immers niet om de afwikkeling van een bepaalde hoeveel-
heid goederen, maar om de ontwikkeling van Rotterdam als internationaal distributiecen-
trum. Het Havenbedrijf stelt het volgende:
68 In het spoor van de Betuweroute
6 Ter vergelijking: de ons omringende landen Duitsland en België komen niet verder dan een aandeel van twintig
respectievelijk tien procent (Simons 1998: 67). In een aantal andere Europese landen zoals Zwitserland en Griekenland
is de binnenvaart volledig afwezig.
Een internationaal distributiecentrum moet alle vormen van achterlandvervoer kun-
nen aanbieden. De railinfrastructuur in de haven schiet thans tekort. In nauw overleg
met de Nederlandse Spoorwegen zal de verbetering daarvan ter hand moeten worden
genomen (GHR 1989: 22)
Met andere woorden: de Rotterdamse haven definieerde de investeringsopgave niet als een
kwantitatief probleem, maar als een kwalitatief probleem. De vraag of het aanbod van goe-
deren over de weg of over het water afgewikkeld kan worden is daarmee niet relevant. Dit zal
ook de probleemdefinitie worden van de achtereenvolgende kabinetten. Ondanks alle dis-
cussie over het nut en de noodzaak trachten ze deze probleemdefinitie te beschermen. De
kwantitatieve probleemdefinitie zal echter telkens terug blijven komen als alternatieve invul-
ling van de discursieve ruimte (zie hoofdstuk 6). 
In de tweede plaats is de belangenbehartiging van de binnenvaart rond 1990 nog slecht
georganiseerd en kampt men met een imagoprobleem. Er bestaat een grote diversiteit aan
schepen en schippers. Deze zijn onder meer in te delen naar deelmarkt (tankvaart, con-
tainervaart, zand- en grindvervoer), kapitaalkracht (rederijen of particulieren) en religieuze
achtergrond.7 De belangenvertegenwoordiging in de binnenvaartsector is in die periode sterk
gefragmenteerd. Toch is er voor de belangenbehartiging voor de infrastructuur één organi-
satie aangewezen: de Koninklijke Schippersvereniging ‘Schuttevaer’ richt zich exclusief op
de nautisch-technische aspecten van de sector. Deze vereniging is daarmee een soort ANWB
voor de binnenvaart met een groot aantal leden. De vereniging bestaat inmiddels 150 jaar en
is traditioneel de belangenbehartiger voor de infrastructuur en is hiervoor gemandateerd door
andere schippersorganisaties. Schuttevaer is hiervoor ook het centrale aanspreekpunt voor
Haagse politici.
Ten tijde van de agendavorming voor de Betuweroute is de binnenvaartwereld bovendien
in het geheel niet toekomstgericht. Het verzet tegen de liberalisering van de binnenvaartmarkt
slokt alle aandacht op.8 Al vanaf het Verdrag van Rome (1958) bestond er een Europese be-
paling waarin prijsmaatregelen in vervoerssectoren werd verboden. Toen er in 1973 concrete
plannen ontstonden om het bestaande stelsel van evenredige vrachtverdeling (EV) af te schaf-
fen, ontstonden er protestacties in Nederland, België en Frankrijk (Verrips 1991: 187). In au-
gustus 1975 komt het zelfs tot een blokkade van de Maas bij Rotterdam en tot acties in Bel-
gië en Frankrijk. De acties leidden uiteindelijk tot het voortbestaan van het stelsel van EV
(ibid.: 228). 
In 1988 ontstaat er een nieuw conflict dat bekend wordt als de Granaria-affaire. Aanlei-
ding is het voornemen van een verlader, Granaria Beheer B.V., om het vervoer van de eigen
lading zelf te gaan organiseren en daarvoor duwboten in te huren die varen met duwbakken
van Granaria (TK 20531 nr.2). Granaria wil hiermee voorbijgaan aan het vigerende systeem
van de toerbeurt, dat voor verladers aanzienlijk duurder is. Wanneer de minister op 18 april
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7 Traditioneel bestond er een onderscheid tussen schippers die zich ‘arbeiders’ voelden en schippers die zich
‘ondernemers’ voelden. Voor een uitgebreid historisch overzicht over de belangenorganisaties in de binnenvaart wordt
verwezen naar Verrips (1991).
8 Vanaf 1933 was in Nederland een wettelijk systeem van toepassing voor een evenredige vrachtverdeling (EV) voor het
binnenlands vervoer. Deze verdeling hield in dat de vracht in volgorde van leegkomst van schepen werd verdeeld onder
schippers tegen wettelijke tarieven. Dit gebeurde op zogenaamde schippersbeurzen. Daarnaast bestond er ook een
toerbeurtsysteem op vrijwillige basis, waar minimumtarieven werden gehanteerd. Dit toerbeurtsysteem gold voor het
vervoer naar België en Frankrijk. Het voordeel van deze systemen voor de schippers was dat zij een inkomensgarantie
hadden. Een van de nadelen was dat er een overcapaciteit ontstond omdat economisch afgeschreven schepen vanwege
hun lange technische levensduur door blijven varen.
besluit om de aanvraag van Granaria toe te wijzen, slaat de vlam in de pan. Langdurige blok-
kades zijn het gevolg. Na bemiddeling wordt het conflict op 18 juni 1988 beslecht doordat
Granaria afziet van eigen vervoer en in ruil hiervoor wordt gecompenseerd door het Rijk (TK
20531 nr.5).9 Vanaf 1989 staat het stelsel van evenredige vrachtverdeling opnieuw ter discus-
sie als gevolg van nieuwe initiatieven vanuit de Europese Gemeenschap. Opnieuw leidt dit
tot verzet en in 1992 vinden er opnieuw acties plaats. Uiteindelijk wordt het stelsel afgeschaft
met ingang van 1999. 
De Granaria-acties vallen dus samen met de totstandkoming van het SVV2 en met de
agendavorming rond de Betuweroute. Een ongelukkiger tijdstip is nauwelijks denkbaar. Een
van de gevolgen van het verzet is dat de sector een slecht imago krijgt. Het bestaande beeld
van de binnenvaartsector begin jaren negentig is dat van een verzameling individuele schip-
pers, die met een verouderde vloot vaart, niet marktgericht werkt en zich verzet tegen ver-
nieuwing. Drie citaten van ambtenaren van VROM en V&W illustreren het imagoprobleem:
De binnenvaart is een heel onduidelijke marktpartij. Gewoon niet sterk, verdeeld. Het
product dat ze aanbieden staat niet stevig in de markt. Dat heeft te maken met de re-
gelingen die in de binnenvaart een rol spelen (interview).
Met name in het beursafhankelijke vervoer zit een gigantische redundantie, ontzettend
veel financieel slijk. Daar varen schepen met zware hypotheeklasten. Als de binnenvaart
rondom de Betuweroute een vuist had willen maken, dan hadden ze ook in eigen vlees
moeten willen snijden en dat werd niet gedaan. Daarbij komt nog dat de wereld daar-
achter ontzettend gefragmenteerd is (interview).
Ze zien geen kans om politiek gezien een vuist te maken, nog steeds niet. Er is wel het
bureau Voorlichting binnenvaart, en zo langzamerhand zetten ze zichzelf duidelijker
op de kaart, maar het werkt nog niet. Ze hebben nog steeds dat imago. Daar hebben ze
geweldig last van (interview).10
Met andere woorden, de binnenvaart was rond 1990 geen alternatief voor het spoorgoede-
renvervoer omdat hiermee niet aan de wensen van de Rotterdamse haven tegemoet werd ge-
komen en omdat de binnenvaart met een ernstig imagoprobleem te maken had en niet in
staat was een krachtige lobby te voeren. 
4.6 Besluit
In dit hoofdstuk is beschreven op welke manier het mainport-discours en het discours van
ecologische modernisering ingang vonden in de Nederlandse beleidscontext aan het eind van
jaren tachtig. Beide hebben tot gevolg dat verschillende actoren hun belangen gaan herdefi-
niëren en dat deze actoren in een andere relatie tot elkaar komen te staan. Deze nieuwe ver-
houding maakt dat de politieke handelingsruimte van deze actoren wordt verruimd. Het
mainport-discours maakt een snelle institutionalisering door. Die institutionalisering ervan
zorgt dat de focus van het ruimtelijk, economisch en het verkeers- en vervoerbeleid het den-
ken in termen van mainports, transportassen en distributie wordt. Een uitgebreide infra-
structuuragenda en een serie institutionele vernieuwingen zijn hiervan de materiële resulta-
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9 Het rijk betaalt hier 9,6 eenmalig miljoen gulden voor (TK 20800 nr.82 XII).
10 Aan de andere kant wordt de rol van de binnenvaart ook gewaardeerd, zelfs door V&W’ers die zich bezig houden met de
ontwikkeling van de Betuweroute. ‘Kijk, Nederland is groot geworden dankzij de binnenvaart en de weg, we hadden
geen treinvervoer. Gooi dat nou niet weg, kapitaliseer waar je goed in bent, maak beter wat je hebt. Maar dat was geen
onderdeel van mijn project, daar zat ik niet voor’ (interview).
ten. Hierdoor wordt de politieke handelingsruimte van deze actoren nog verder verruimd. 
Ecologische modernisering is begin jaren negentig minder ver geïnstitutionaliseerd, maar
heeft wel binnen VROM ingang gevonden, getuige het NMP en de veranderde stijl van be-
leidsvoering zoals die door VROM-minister Winsemius is geïntroduceerd. Bovendien blijken
de beide discoursen te overlappen waar het gaat om de verbetering van de infrastructuur voor
water en rail. Het gaat hierbij niet om een afgewogen oordeel van de betrokken actoren over
nut en noodzaak van dergelijke investeringen, maar vooral om een positieve grondhouding.
De milieuwinst wordt immers verondersteld. Die positieve grondhouding ten opzichte van
de Betuweroute bestaat niet alleen in Den Haag, maar eveneens in de regio. Dit vanwege eco-
nomische overwegingen. Deze grondhouding leidt ertoe dat het idee van de Betuwelijn van
de Rotterdamse haven en NS goed valt bij een brede groep actoren. Voor het ministerie van
V&W is de verbetering van het spoorgoederenvervoer een middel om eigen beleidsdoelstel-
lingen van leefbaarheid en bereikbaarheid met elkaar te verbinden. De binnenvaart verkeert
in minder goede omstandigheden. De Rotterdamse haven wilde spoor, naast weg en water
als extra modaliteit, de binnenvaart zelf was in 1990 nog te weinig toekomstgericht en had
een slecht imago; de sector was in 1990 geen serieus alternatief voor de Betuweroute. Bij el-
kaar genomen bieden de ontwikkeling van de twee discoursen samen met het handelen van
de betrokken actoren een verklaring voor de hausse van infrastructurele projecten in de jaren
negentig en voor de politieke agendavorming rond de Betuweroute. 
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5 Besluiten over infrastructuur:
praktijken en handelingsruimten
5.1 Inleiding 
Voordat in hoofdstuk 6 de mobilisatieprocessen zullen worden besproken zoals die zich rond
verschillende beleidsthema’s van de Betuweroute hebben afgespeeld, moet eerst de uit-
gangssituatie worden beschreven. Er is een beeld nodig van de verschillende besluit-
vormingspraktijken rond infrastructuur zoals die ten tijde van de start van de Betuweroute
bestaan. In hoofdstuk 1 is reeds beschreven hoe de PKB-procedure, de MER-procedure en de
Tracéwetprocedure verlopen. Daarmee is een eerste beeld gegeven hoe de besluitvorming
rond grote infrastructurele projecten georganiseerd is. Toch geeft een beschrijving van for-
mele juridische procedures maar weinig informatie over hoe de besluitvorming in de prak-
tijk plaatsvindt. In de paragrafen 5.2 en 5.3 worden de besluitvormingspraktijken rond de in-
passingsvragen en de nut- en noodzaakvragen beschreven. In 5.4 wordt ingegaan op de
inspraak rond de aanleg van infrastructuur. In 5.5 en 5.6 worden vervolgens de belangrijkste
actoren geïntroduceerd aan de hand van hun formele rol en hun feitelijke handelingsruimte.
5.2 De praktijk van inpassing van railinfrastructuur
Bij de inpassing van railinfrastructuur zijn tal van procedures en werkmethoden relevant. In
de eerste plaats is er de MER-procedure. Het maken van een milieu-effectrapport is verplicht
bij de aanleg van nieuwe spoorwegen. In een milieu-effectrapport worden verschillende mo-
gelijke activiteiten en tracés beoordeeld op hun milieueffecten. Eerst wordt een startnotitie
opgesteld door de initiatiefnemer van een project, in het geval van de Betuweroute, de Ne-
derlandse Spoorwegen. Op de startnotitie vindt inspraak plaats. De commissie voor de m.e.r.
schrijft een richtlijnenadvies met aandachtspunten voor de MER. De richtlijnen voor de MER
worden uiteindelijk vastgesteld door de minister van V&W. Nadat de MER gereed is gekomen
schrijft de commissie een toetsingsadvies aan de ministers van VROM en V&W. 
In de tweede plaats geldt ten tijde van de start van de Betuweroute de tracévaststellings-
procedure. In hoofdstuk 4 is reeds beschreven dat deze sectorale procedure eerst werd door-
lopen voordat de planologische inpassing volgens de Wet op de ruimtelijke ordening (WRO)
plaatsvond (herziening van streekplannen en bestemmingsplannen). De minister van VROM
had de mogelijkheid weigerachtige provincies en gemeenten een aanwijzing te geven ex ar-
tikel 38 WRO, in de praktijk kwam dat echter niet voor. Het belang dat er binnen het open-
baar bestuur in Nederland wordt gehecht aan goede verstandhoudingen verhinderde dit. De
scheiding van het sectorale en het ruimtelijke spoor van besluitvorming kon er daarom in
specifieke gevallen toe leiden dat de besluitvorming in het sectorale spoor blijft steken, wan-
neer gemeenten en provincies niet akkoord gaan met de tracévaststelling. Gedurende de be-
sluitvorming rond de Betuweroute wordt de oude tracévaststellingsprocedure vervangen door
de nieuwe Tracéwet (zie hoofdstuk 4). Eind 1991 besluit men in de ontwerp-Tracéwet een spe-
ciale project-PKB op te nemen. Vanaf februari 1992 gaat de besluitvorming verder volgens de
PKB-procedure zoals deze in de ontwerp-Tracéwet wordt voorgesteld.
In de derde plaats gelden voor diverse aspecten van de inpassing van nieuwe infrastruc-
tuur specifieke procedures. Als voorbeeld worden hier de aspecten geluid en natuur en land-
schap beschreven. Ten tijde van de MER Betuweroute zit de akoestische expertise van NS bij
het Centrum voor Technisch Onderzoek (CTO). Vanaf 1994 wordt dit onderdeel verzelfstan-
digd en gaat het NS Technische Ondersteuning (NSTO) heten. CTO/NSTO verzorgt het ge-
luidstechnische aspect in de MER van nieuwe railinfraprojecten. Voor de MER-studie zijn de
richtlijnen van het bevoegd gezag richtinggevend, maar deze richtlijnen geven hoofdlijnen
en slechts op enkele specifieke punten details. Daarnaast geldt het Besluit Geluidhinder
Spoorwegen (BGS) en het Reken- en meetvoorschrift Railverkeerslawaai uit 1987. In box 5.1
wordt een beknopte beschrijving gegeven van de regels omtrent de geluidshinder van spoor-
wegen. 
Het akoestisch ontwerp geschiedt door CTO aan de hand van twee randvoorwaarden: fi-
nanciële en visuele aspecten. Wat de financiën betreft is het voor NS van groot belang de fi-
nanciële risico’s in een vroeg stadium te beperken. Tijdens de MER-fase moet duidelijk wor-
den welke tracévarianten in beschouwing worden genomen en hoe specifieke delen van het
tracé uitgevoerd gaan worden. In een door CTO gemaakte MER zijn doorgaans weinig uit-
voeringsopties terug te vinden. De gemaakte keuzes en afwegingen worden gepresenteerd in
een eenduidig interpreteerbare vorm, zonder veel opengelaten keuzes. De systematiek voor
het ontwerpproces is te kenschetsen als een sequens van het verkennen van de problematiek,
het inschatten van haalbare oplossingsrichtingen en het vervolgens goed verdedigen van de
gekozen oplossingsrichting. Een betrokken NS-medewerker verwoordt dit als volgt:
Op een gegeven moment moet je zeggen, jongens ik haal het niet met schermen, ik moet
wel een tunnel. Dat betekent natuurlijk enorme kostenophoging. Dat is iets wat je in
een heel vroeg stadium binnen een project naar boven moet zien te halen. Op dat mo-
ment moet je de confrontatie aangaan: hoe ligt dat financieel, is het realistisch of niet.
Als dat niet het geval is dan schrijf je dat netjes op, want in de MER wordt natuurlijk
de ultieme afweging gemaakt. Die keuze moet je wel in het begin doen omdat die zo
maatgevend is. Je kunt niet allemaal uitgestelde opties laten staan (interview).
De tweede randvoorwaarde wordt gevormd door de visuele aspecten van het akoestisch ont-
werp. Hoge schermen nemen weliswaar geluidshinder weg, maar wanneer deze door om-
wonenden als zeer hinderlijk worden ervaren, belemmert dit evengoed de uitvoering. NS
hecht in zijn ontwerp sterk aan eenduidigheid in de uitvoering. Dit betekent dat dezelfde si-
tuaties op dezelfde manier behandeld moeten worden. Wanneer een middelgrote stad een
tunnel ‘krijgt’, moet een vergelijkbare stad elders langs het tracé ook een tunnel krijgen. Dit
geldt in mindere mate ook voor de hoogtes en de lengtes van de geluidschermen. Achterlig-
gende reden voor deze werkwijze zijn de beroepsmogelijkheden van burgers bij de Raad van
State. Wanneer belanghebbenden in beroep gaan tegen het Tracébesluit moet NS kunnen uit-
leggen waarom in plaats A voor deze oplossing is gekozen en in plaats B voor een andere. 
In de MER-fase worden de hoofdlijnen van het project vastgelegd. De uitwerking geschiedt
vervolgens volgens de tracévaststellingsprocedure. Hierin wordt het ontwerp verder uitge-
werkt. Dan kan bijvoorbeeld een geluidsscherm één meter hoger worden dan eerder gepland.
Echter, waar in de MER-fase een geluidsscherm van een meter is ingetekend zal niet gemak-
kelijk een scherm van vier meter komen te staan; laat staan dat dit scherm wordt vervangen
door een tunnel. 
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Box 5.1 Regels omtrent de geluidshinder van spoorwegen
Het geluid van een nog niet gebouwde spoorverbinding wordt bepaald met behulp van de Re-
geling Reken- en Meetvoorschrift Railverkeerslawaai (R+M) van de minister van VROM
(Staatsblad 122, 25 maart 1987). Met behulp van dit R+M wordt berekend hoeveel geluid een
bepaalde trein op een bepaald traject bij een bepaalde snelheid zal produceren. De bereke-
ningen voor de geluidsproductie van de Betuweroute zijn met dit R+M gemaakt. In 1997 is
een herzien R+M uitgebracht, dat vanaf dat moment geldt als het nieuwe rekenvoorschrift. 
Voor geluidshinder gemaakt door spoorwegmaterieel gelden de regels van het Besluit Ge-
luidshinder Spoorwegen (BGS) (Wet geluidhinder, art. 105 en 106). Het niveau van de pro-
ductie van geluid wordt uitgedrukt in decibel (dB). Metingen en berekeningen van geluid wor-
den meestal uitgedrukt in dB(A), waarbij de ‘A’ staat voor een gewogen samenstelling van
verschillende frequenties in het geluidsspectrum die een goede correlatie geven tussen ge-
luid en de menselijke perceptie daarvan (Carpenter 1994). Voor de belasting van gevels van
woningen en andere geluidsgevoelige bestemmingen is voor nieuwe situaties (nieuwe spoor-
wegen of grote veranderingen aan het bestaande spoor) een voorkeursgrenswaarde vastge-
steld. Deze voorkeursgrenswaarde is het geluidsniveau waarmee bij het ontwerp van een
nieuwe spoorlijn rekening dient te worden gehouden. 
Op het moment van de PKB-procedure voor de Betuweroute is de voorkeursgrenswaarde
60 dB (A). Als de spoorlijn meer geluid op de buitengevel van woningen veroorzaakt dan deze
60 dB(A) moeten maatregelen worden getroffen, zoals het plaatsen van geluidschermen of
het aanbrengen van gevelisolatie. Als ondanks het plaatsen van dergelijke schermen het
spoorlawaai hoger blijft dan de voorkeursgrenswaarde moet de rijksoverheid een zogenaamde
ontheffing vragen aan de betreffende provincie (en binnen het grondgebied van Rotterdam
aan de gemeente). Dit wordt een hogerewaarden-procedure genoemd. De provincie mag
slechts een hogere toelaatbare geluidsbelasting vaststellen wanneer het toepassen van maat-
regelen, gericht op het terugbrengen van de geluidsbelasting onvoldoende doeltreffend zijn,
of wanneer overwegende bezwaren bestaan van stedenbouwkundige, vervoerskundige, land-
schappelijke of financiële aard. Deze hogere waarden mogen worden vastgesteld tot de maxi-
maal toelaatbare grenswaarde. Die is op het moment van de PKB-procedure 73 dB (A). In het
uiterste geval kunnen woningen ook een andere dan een woonbestemming krijgen of ges-
loopt worden op grond van de geluidsproductie. Wanneer de provincie weigert hogere waar-
den vast te stellen, dan kan de minister dat in de plaats van de provincie doen. In het BGS is
ook bepaald dat per 1 januari 2000 de voorkeursgrenswaarde wordt verlaagd van 60 dB (A)
naar 57 dB (A) en de maximaal toelaatbare waarde van 73 naar 70 dB (A) (artikel 28). Deze in-
gangsdatum valt tussen het Tracébesluit van de Betuweroute en het begin van de daadwer-
kelijke bouw van het traject in.
In de fase voorafgaand aan het Tracébesluit zorgt NSTO voor de geluidsspecificaties waaraan
de spoorbaan moet voldoen. Dit betekent dat nagegaan wordt hoeveel geluid er voor de om-
geving is, wat voor voorzieningen aan de baan moeten worden getroffen en voor welke wo-
ningen een hogere-waardenprocedures in gang moet worden gezet. Bij grote projecten zoals
de Betuweroute doet NSTO dat niet zelf, maar schakelt hiervoor ingenieursbureaus in. In
deze fase is er meer ruimte voor overleg met gemeenten dan in de MER-fase. Echter, NS stelt
zich in het algemeen terughoudend op als het gaat om wijzigingen in het ontwerp. Deze moe-
ten passen binnen ‘de algemene systematiek’. Deze houding levert NS zoals gezegd mogelijk
voordeel op bij de Raad van State. Anderzijds is dit precies een van de pijnpunten voor ge-
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meenten. Wanneer gemeenten op dat moment met nieuwe voorstellen komen om lokale
knelpunten op te lossen, is daar weinig ruimte voor. 
In een MER worden de aspecten natuur en landschap veelal apart behandeld. In de MER Be-
tuweroute worden afzonderlijke kaarten gemaakt voor ecotoopgroepen, avifauna en vegeta-
tie, visueel-ruimtelijke kenmerken en cultuurhistorische en aardkundige waarden. Ook wor-
den kaarten gemaakt waar de beleidscategorie ‘natuur en landschap’ op staat vermeld. Hierop
worden natuurgebieden, EHS-gebieden, relatienotagebieden natuurschoonwet-landgoede-
ren, waardevolle cultuurlandschappen, grote landschappelijke eenheden en projectgebieden
randstadgroenstructuur en hun relatie met verschillende mogelijke tracés van de Betuweroute
aangegeven. 
Nadat het kabinet het voorkeurstracé heeft vastgesteld, begint V&W met een onderzoek
naar de landschappelijke inpassing. Daarvoor wordt een verkenning gemaakt van de land-
schappelijke inpassing op schaal 1:100.000. Hierbij wordt onder meer gekeken naar ecolo-
gie, visueel-ruimtelijke aspecten, recreatie, landbouw, geluid en sociale veiligheid. In PKB
deel 3 Betuweroute wordt landschappelijke inpassing als volgt gedefinieerd: 
Landschappelijke inpassing van de Betuweroute is het zodanig op elkaar afstemmen
van de kenmerken van het landschap en de kenmerken van de Betuweroute, dat het
landschap als samenhangend geheel kan blijven functioneren. Hierbij wordt ingespeeld
op de visueel-ruimtelijke, functionele en landschapsecologische aspecten van zowel het
onderliggende landschap als de nieuw aan te leggen spoorbaan (V&W 1993a: 131). 
De hoofdelementen van het basislandschapsplan zoals dat ten tijde van PKB deel 3 be-
staat worden gevormd door: 
• een eenduidige vormgeving van de Betuweroute (kunstwerken, geluidschermen enzo-
voort). Gekozen is voor een ‘krachtig-ranke’ vormgeving;
• een continue strook langs de Betuweroute, die afhankelijk van het landschapstype een an-
dere invulling krijgt;
• bij de kruisingen met andere grote infrastructuur wordt extra aandacht aan de vormgeving
geschonken;
• bij kruisingen met rivieren wordt natuurontwikkeling geïnitieerd;
• waar belangrijke ecologische structuren worden gekruist worden faunapassages aange-
bracht (V&W 1993a 1993: 134).
Deze voorstellen vormen het pakket van mitigerende en compenserende maatregelen dat het
kabinet nodig acht voor een verantwoorde ecologische en landschappelijke inpassing. Het ba-
sislandschapsplan wordt uitgewerkt tot een schetsontwerp op het schaalniveau van het ont-
werp-Tracébesluit (1:25.000). Op basis van deze uitwerking vindt overleg plaats met de pro-
vinciale en gemeentelijke overheden. Vervolgens wordt het ontwerp-landschapsplan
opgenomen in het ontwerp-Tracébesluit van de Betuweroute. Wanneer het Tracébesluit een-
maal genomen is, worden nog tal van praktische afspraken gemaakt tussen gemeenten en
NS. Deze worden neergelegd in convenanten.
Dit geheel van procedures en methoden weerspiegelt de manier waarop wordt omgegaan met
inpasssingsvragen in het ontwerpproces van railinfrastructuur, anders gezegd, het vormt de
ontwerp- en inpassingspraktijk. Deze praktijk bestaat uit meer dan vrijblijvende richtlijnen,
het is een handelingsregulerende context voor de betrokken actoren. Het vormt daarmee een
belangrijk deel van de politieke handelingsruimte van deze actoren. Deze praktijk is ook meer
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dan een institutioneel kader, zoals bekend is uit de neo-institutionele theorie. Het vormt ook
de neerslag van vigerende ideeën en concepten met betrekking tot infrastructuur en de in-
passing daarvan en is daarmee ook een discursieve orde. Op het moment dat de MER voor
de Betuweroute door NS wordt gemaakt, kan deze praktijk het beste getypeerd worden als
een functionele ontwerp- en inpassingspraktijk. Dat betekent dat de functionaliteit van het ont-
werp centraal staat: NS ontwerpt ‘goed, maar zuinig’, zo is de gangbare opinie. Dat ‘goede’
ontwerp voldoet in de eerste plaats aan eisen van veiligheid en snelheid. In het veld bestaat
onder lokale regionale en rijksactoren geen twijfel over de technische deskundigheid van NS: 
De sterke kant is ook dat ze weten waar ze over praten, daar lopen ook goede mensen
rond (interview).
Ik was wel onder de indruk van de deskundigheid die daar is, ze weten waar ze het over
hebben (interview).
Deze ontwerppraktijk brengt ook een specifieke visie op inpassingsvraagstukken met zich
mee die kan worden omschreven als het binnen financiële randvoorwaarden beperken van
de effecten die ontstaan als gevolg van de ruimtelijke ingreep. Tijdens het besluitvormings-
proces rond de Betuweroute blijkt dat bij lokale overheden veel meer twijfel bestaat over de
vakkundigheid van NS over deze inpassingsvragen dan over de railtechnische aspecten.
Het komt allemaal voort vanuit die beperkte insteek vanuit het Rijk en NS. Ze denken
dat een groot infrastructuurproject alleen maar een zaak van verkeer, vervoer en tech-
nieken is. Men heeft nu eenmaal dat bewustzijn niet. Natuurlijk hebben ze wel de
ruimtelijke mensen in dienst. Maar blijkbaar mogen die pas helemaal op het eind iets
roepen over een boompje en een klimopje (interview). 
Wij hebben het gevoel dat inpassing van infrastructuur meer is dan een spoorbaan of
een weg aanleggen op maaiveld en dan kijken of je dat met wat boompjes wat kunt af-
schermen (interview).
Het is dit gevoel dat bij gemeenten, provincies en bewoners zorgt voor het verzet tegen de Be-
tuweroute. Het functionele ontwerp en de daaraan gekoppelde visie op inrichtingsvraag-
stukken vindt institutionele ondersteuning via de genoemde regelgeving. Meer algemeen
wordt deze bestaande praktijk verder ondersteund en versterkt door de nieuwe Tracéwet, vol-
gens welke de Betuweroute vanaf 1992 wordt ontwikkeld. De horizontale en verticale band-
breedte van de Tracéwet is beperkt. Voor de inpassing van de Betuweroute kan een smalle
strook aan weerszijden langs het tracé kan worden meegenomen. Een bredere inpassing moet
via een normale bestemmingsplanprocedure lopen. De PKB deel 3 schrijft hierover: 
Een belangrijk onderdeel na het landschapsplan is de aankoop van extra gronden voor
beplanting en natuurontwikkeling. De realisatie van deze voorstellen is mede afhanke-
lijk van de bereidheid bij grondeigenaren tot verkoop. Er is geen wettelijk instrumenta-
rium beschikbaar om deze gronden te verwerven (V&W 1993a: 74). 
De ervaringen van gemeenten met de Tracéwet zijn dan ook zelden positief. 
We hebben het wel een schaamstrook genoemd, een 3 meter 60 brede strook om daar
nog iets in te planten. Kijk, als je iets landschappelijks doet, dat hoeft zich niet te be-
perken tot dat smalle strookje, maar dat kan dus niet. Ja het mag, maar je hebt geen
poot om op te staan natuurlijk. Ga maar een bestemmingsplan wijzigen, iedereen zegt:
‘Op basis waarvan doe je dat’? Nergens op, dat krijg je nooit juridisch spits (interview).
De inpassingspraktijk wordt dus gekenmerkt door een veelheid aan regelgeving, door een do-
minante positie van NS en door een taakopvatting van NS die weinig ruimte laat om met ge-
meenten naar oplossingen voor hun problemen te zoeken. 
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5.3 De afwegingspraktijk van nut- en noodzaakvragen
In tegenstelling tot de afweging van inpassingsvraagstukken zijn voor de afweging van nut-
en noodzaakvragen van grote infrastructurele projecten betrekkelijk weinig vastomlijnde pro-
cedures en werkmethoden. De Wet milieubeheer schrijft alleen voor dat een milieu-effec-
trapport een beschrijving moet bevatten van hetgeen met de voorgenomen activiteit wordt be-
oogd (Wet milieubeheer art 7.10 lid 1). In formele zin biedt de Nederlandse MER-procedure
dus weinig houvast voor de afweging van strategische vragen. In de praktijk hangt het af van
de verhouding tussen het bevoegd gezag en de initiatiefnemer in welke mate aandacht wordt
besteed aan deze vragen. Ook de rol van de commissie MER is hierbij van belang. Deze kan
in haar advies van richtlijnen het belang van een strategische afweging aangeven. De beperkte
aandacht voor strategische vragen in milieu-effectrapportages is eerder gesignaleerd en is
onder meer aanleiding voor het opstellen van een EU-richtlijn over een strategische MER (De
Boer 2000).
Voor grote projecten van ‘nationaal belang’ wordt gebruik gemaakt van de figuur van de
planologische kernbeslissing. Er bestaan geen criteria aan de hand waarvan kan worden be-
sloten voor de PKB-procedure te kiezen. De ministers van V&W en VROM delen de Tweede
Kamer mee dat ze het voornemen hebben een PKB uit te brengen. Een ontwerp-PKB wordt
gemaakt en ter inzage gelegd. Gedurende de inspraakperiode kan iedereen kan zijn mening
geven over het ontwerp. Ook wordt bestuurlijk overleg gevoerd over het ontwerp met betrok-
ken overheden en wordt aan diverse adviesraden een reactie gevraagd. Op basis van deze re-
acties formuleert het kabinet een kabinetsstandpunt. Dit kabinetsstandpunt doorloopt ver-
volgens de gangbare parlementaire behandeling van een wetsvoorstel. Voorzover een
PKB-onderdelen bevat die kunnen worden aangemerkt als een ‘besluit’, zijn deze vatbaar voor
beroep bij de Raad van State (Van Buuren, Backes & De Gier 1994). Het is de bedoeling dat
nut- en noodzaakvragen gedurende deze uitgebreide behandeling aan de orde komen, in het
kabinet, gedurende de inspraak, advies en overleg, en gedurende de parlementaire behande-
ling. Een duidelijke systematiek ontbreekt echter. De Wet op de Ruimtelijke Ordening stelt
wel dat een ontwerp-PKB gemotiveerd moet worden. Daarbij moet worden aangegeven op
welke wijze rekening is gehouden met inspraak, bestuurlijk overleg en advisering (Wet op de
Ruimtelijke Ordening, art. 2a.). Los van deze vrijblijvende richtlijnen bestaat er geen kader
voor de systematische afweging van nut- en noodzaakvragen rond infrastructuur. 
Bij Rijkswaterstaat is men ook niet gewend economische baten per infrastructureel pro-
ject op een rij te zetten. Van oudsher is RWS vraagvolgend als het bijvoorbeeld gaat om de
aanleg van nieuwe snelwegen. Sinds het uitkomen van het Tweede Structuurschema Verkeer &
Vervoer in 1990 probeert V&W met behulp van een breder instrumentarium mobiliteitspro-
blemen te lijf te gaan. In een trajectnota van een project wordt weliswaar ingegaan op de
noodzaak van een project, maar de strategische afwegingen die worden gemaakt blijven lig-
gen op het terrein van het afstemmen van vraag en aanbod van mobiliteit. Vraagstukken rond
economische baten en milieurendement worden niet tot het werkterrein gerekend. Een amb-
tenaar van V&W zegt hier het volgende over:
De Betuweroute is begonnen als een spoorproject en later is het verbreed tot een V&W-
project. Met soms wat kunst- en vliegwerk zijn er dingen aan toegevoegd. Een bedrijfs-
economische onderbouwing was er bijvoorbeeld helemaal niet. Dat doet RWS bij wegen
ook nooit. Ergens midden 1992 vroeg het kabinet daarom. Dat was nieuw, het is ooit
gedaan voor de Schiphollijn, dat was in de jaren zestig en daarna een hele tijd niet. Er
is wel uitgerekend wat het kost, alleen niet wat we het waard vinden. Personenspoorlij-
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nen zijn per definitie niet rendabel, dus het was niet gek dat er dat niet was. Uit het ka-
binetsberaad kwam op een gegeven moment de vraag naar de economische onderbou-
wing. V&W had wel wat expertise en bij DGV (Directoraat-Generaal Vervoer – PP)
zaten ook een paar mensen, maar die rapporten zijn door externe bureaus gemaakt.
Uiteindelijk is er met het Centraal Planbureau erbij best een gebalanceerd geval uit ge-
komen (interview).
De economische onderbouwing van infrastructuurprojecten behoort dus niet tot de bestaande
besluitvormingspraktijk. Ook alternatieve aanwendingen voor dergelijke investeringsbedra-
gen blijven doorgaans buiten beschouwing. Ook is er geen mechanisme op basis waarvan een
project wordt heroverwogen voor men met de uitvoering begint.
5.4 De inspraakpraktijk bij nieuwe infrastructuur
Begin jaren zeventig gaat er een golf van inspraak door het Nederlandse openbaar bestuur
(RARO 1970a; RARO 1970b; Jolles 1974; Van der Ham & Van der Meij 1974; Hoorn 1975;
Kalk 1977). Bovendien ontwikkelt de milieubeweging zich op datzelfde moment (Dieleman
1987; Van Noort 1988; Cramer 1989 en Leroy & Van Tatenhove 2000). Deze twee maat-
schappelijke ontwikkelingen gaan niet aan het beleidsterrein van verkeer en vervoer voorbij.
De aanleg van snelwegen, bijvoorbeeld de A75 bij Eindhoven, komt onder druk te staan. De
groeiende kritiek op de ongebreidelde groei van het autogebruik leidt er vervolgens toe dat
een aantal nieuwbouwplannen wordt afgeblazen (Huberts 1988). De op het vlak van de ruim-
telijke ordening geïntroduceerde inspraak werkt door rond de aanleg van nieuwe infrastruc-
tuur. Daarnaast worden bij de voorbereiding van tracévaststellingen ook de inspraakmoge-
lijkheden verruimd, waardoor een grotere groep van burgers kan inspreken. 
Ten tijde van de ontwerp-PKB Betuweroute was de organisatie van de inspraak voor de aan-
leg van nieuwe infrastructuur in handen van de Raad voor de Waterstaat. Deze Raad bestond
uit onafhankelijke deskundigen en vertegenwoordigers van maatschappelijke organisaties.
Wanneer de Minister een advies vroeg over de aanleg van wegen en spoorwegen, werd dit ad-
vies voorbereid in een onderliggende commissie, de Commissie Overleg Wegen (COW). Deze
COW ging op werkbezoek in de regio en organiseerde daar hoorzittingen. De resultaten van
deze hoorzittingen konden worden verwerkt in het standpunt van de commissie. De Raad
voor de Waterstaat (vanaf oktober 1992 het OVI) heeft de mogelijkheid bij het tot stand bren-
gen van een advies de resultaten van de inspraak te betrekken.
Gedurende de jaren tachtig blijkt dat de idealen uit de jaren zeventig moeilijker te verwe-
zenlijken zijn dan gedacht. Vaak wordt er binnen het openbaar bestuur eerst consensus be-
reikt en worden plannen verregaand uitgewerkt voordat het publiek wordt betrokken. Bur-
gers ervaren deze inspraak in toenemende mate als een ritueel zonder inhoud en ook bij
betrokken ambtenaren groeit frustratie. Inspraakavonden vormen voor veel betrokken amb-
tenaren één van de vervelende kanten van hun functie. Voorts daalt het opkomstpercentage
bij verkiezingen en wordt een toenemende kloof ervaren tussen burgers en de bestuurders
(Van Hunnik 1988: 30; Nelissen 1980: 154; Veldboer 1996). Deze teneur geldt voor diverse
beleidsterreinen, zeker ook voor het werkterrein van Verkeer & Waterstaat. De werkgroep in-
spraak van V&W die in 1994 werd ingesteld en tot doel had de inspraakpraktijk te evalueren
komt tot de volgende conclusies.
• In de huidige situatie vindt het eerste contact met de samenleving veelal plaats in het kader
van de inspraak over de MER of in het kader van het in de inspraak brengen van het ont-
werp van het voorgenomen besluit. Dat roept een effect op van een dichtgetimmerd do-
cument. De burger krijgt daarbij het gevoel dat de besluiten al zijn genomen.
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• In de periode tijdens het besluitvormingsproces wordt geen contact onderhouden met be-
trokken/insprekers.
• Nota’s bevatten soms onjuistheden in het feitenmateriaal ten gevolge van bijvoorbeeld on-
voldoende onderzoek in het veld of gebruikmaking van verouderd kaartmateriaal. Dit leidt
tot wantrouwen bij de burgers.
• Ten aanzien van de besluitvorming over infrastructuur bestaat bij insprekers vaak vanaf
het eerste moment af aan de indruk dat V&W er alleen op uit is om ‘asfalt aan te leggen’
en dat de oplossing reeds is uitgedokterd zonder dat er ruimte is voor alternatieven.
• Insprekers ervaren de inspraaktermijn als te kort voor een zorgvuldige voorbereiding van
hun reactie.
• De Trajectnota bevat dermate veel informatie dat deze eerder een vertoon van kennis en
kunde vormt dan een handzaam middel van besluitvorming c.q. inspraak. 
• Er bestaat bij insprekers een behoefte aan discussie met het bevoegd gezag, maar de voor-
lichtingsbijeenkomsten en de hoorzittingen bieden geen gelegenheid daar toe (V&W 1995:
21-28).
De geringe aandacht voor de kwaliteit van de inspraak binnen het departement blijkt voorts
uit de gang van zaken rond de opheffing van de Raad voor de Waterstaat in oktober 1992, die
plaatsvindt in het kader van de herziening van het stelsel van adviesraden. Er wordt wel
 nagedacht over de vraag hoe de advies- en overlegfunctie van de Raad moeten worden
 gescheiden. Een nieuwe raad, de Raad voor Verkeer en Waterstaat gaat de advisering aan de
minister verzorgen, overleg vindt voortaan plaats in diverse overlegorganen, onder meer in
het Overlegorgaan Verkeersinfrastructuur (OVI). Bij deze overgang vergeet men zich echter
af te vragen hoe de inspraak in de nieuwe situatie georganiseerd moet worden. De inspraak
dreigt daarmee tussen wal en schip te vallen; sommige inspraakprocedures lopen gewoon
door.11 
5.5 Consequenties voor de handelingsruimte van actoren rond de
 Betuweroute
Hierboven zijn drie praktijken besproken die voor de besluitvorming rond de Betuweroute
van belang zijn.
• De vrij strikt gereguleerde inpassingspraktijk, waarin NS een hoofdrol vervult en die wordt
gekenmerkt door een sobere, maar technische accurate manier van werken. Door de be-
staande wetgeving en de taakopvatting van NS is er weinig ruimte voor flexibele oplossin-
gen.
• Een nauwelijks bestaand afwegingskader voor nut- en noodzaakvragen. Deze vragen wor-
den geacht aan de orde te komen in de diverse gremia gedurende het besluitvormings-
proces, maar van een systematiek is geen sprake. Ervaring bij V&W op dit punt ontbreekt
grotendeels. 
• Een slecht functionerende inspraakpraktijk, die gekenmerkt wordt door het vormen van
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11 Het OVI wordt gevraagd om de inspraak op zich te nemen, maar in 1993 blijkt dat deze constructie niet werkt. De
vertegenwoordigers van belangenorganisaties komen in een moeilijke positie terecht wanneer zij namens de Minister
naar hoorzittingen moeten om beleidsvoornemens te verdedigen waar zij soms zelf niet achter staan. In de loop van
1994 wordt dan ook afgestapt van deze manier van werken. Inspraak vindt in het vervolg plaats op verzoek van de
minister onder eindverantwoordelijkheid van het college van voorzitters van de overlegorganen als een onafhankelijke
inspraakinstantie en niet als voorzitter van een overlegorgaan. Per 1996 wordt de inspraak georganiseerd door het
Inspraakpunt Verkeer en Waterstaat, zie hoofdstuk 7 (V&W, 1995).
bestuurlijke consensus tussen de belangrijkste actoren voordat plannen de inspraak in
gaan. 
Op het moment van de politieke agendering van de Betuweroute is dit de bestaande situatie.
Deze praktijken vormen voor betrokken actoren een handelingsregulerende context. Dat be-
tekent dat actoren die rond beleidsthema’s van de Betuweroute hulpbronnen, regels of acto-
ren mobiliseren zich in zekere mate gebonden weten aan deze context. In de volgende para-
graaf zal per actor worden nagegaan wat de bestaande besluitvormingspraktijken betekenen
voor de politieke handelingsruimte van actoren en wat dit globaal betekent voor de moge-
lijkheden van actoren om actoren, regels en hulpbronnen te mobiliseren.
5.5.1 Ministerie van Verkeer & Waterstaat
Vanaf de opname van de Betuweroute in het SVV2 is het ministerie voorstander van de komst
van de Betuweroute. Het ministerie van V&W is een van de centrale actoren in het besluit-
vormingsproces rond de Betuweroute. Die positie dankt V&W aan het feit dat het bevoegd
gezag is in MER-procedure, verantwoordelijk is voor de tracévaststellingsprocedure en sinds
de overgang naar de Tracéwet samen met VROM bevoegd gezag is in de Tracéwetprocedure.
Niet alleen heeft V&W een centrale rol in diverse procedures, het ministerie is ook in staat
regels en procedures te veranderen. Zo wordt in 1992 besloten om, samen met de Rijks-
planologische Dienst, de Tracéwet te ontwikkelen ten einde meer greep te krijgen op de be-
sluitvorming. 
Ook wat strategische informatie betreft heeft V&W een sterke positie: het ministerie is ver-
antwoordelijk voor het opstellen van de bouwtechnische eisen van nieuwe spoorlijnen. De
provincie Gelderland zal dit later als een obstakel zien in haar pogingen alternatieve aanleg-
technieken verder te ontwikkelen. 
V&W beschikt over verschillende clusters expertise. RWS heeft een grote technische ex-
pertise. Men is daar gewend infrastructurele projecten vorm te geven en in te passen. Essen-
tieel is hierbij de rol die de regionale directies van RWS op zich nemen, omdat deze op re-
gionaal niveau kunnen onderhandelen met gemeenten en provincies, niet alleen over de
inpassing van de Betuweroute, maar ook over andere zaken die in de regio spelen.12 Alhoe-
wel V&W beschikt over een groot ambtelijk apparaat, wordt in de eerste jaren weinig mens-
kracht ingezet voor het project. De mobilisatie van bewoners en gemeenten rond de inpas-
sing van de Betuweroute ten tijde van de PKB-procedure is voor V&W aanleiding meer
energie vrij te maken voor de inpassing. Zo worden er mensen bij het project betrokken die
meer affiniteit hebben met inpassingsvragen. Vanaf 1994 worden taken en bevoegdheden
duidelijker afgebakend en vanaf 1995 komt er een officiële projectdirectie Betuweroute res-
sorterend onder het Directoraat-Generaal Vervoer (DGV). De projectdirectie heeft de alge-
mene leiding en is verantwoordelijk voor de ‘Haagse coördinatie’, dat wil zeggen, de afstem-
ming tussen de verschillende departementen. De belangrijkste overgang die in de zomer van
1994 wordt gemaakt is dat V&W overschakelt op een nieuwe stijl van overleg. Concreet be-
tekent dit dat NS zoveel mogelijk wordt weggehouden van contacten met gemeenten. V&W
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12 Overigens bestaat er over de interne verdeling van verantwoordelijkheden lange tijd onenigheid. Een van de vragen waar
V&W in de fase van het ontwerp-Tracébesluit mee worstelt, is of het nu de projectdirecteur van DGV is die de
bestuurlijke verantwoordelijkheid heeft en beslissingen moet nemen aangaande inpassingsvoorstellen van gemeenten,
of dat dit primair een taak is van de regionale hoofdingenieur-directeur Rijkswaterstaat (HID), plaatsvervanger van de
minister in de regio.
ervaart dat NS niet het bestuurlijke vermogen heeft succesvol met gemeenten te overleggen.
De regionale directies van RWS nemen opnieuw contact op met gemeenten en provincies.
De verhouding tussen NS en V&W blijft gedurende de loop van het project problematisch. In
de periode waarin de discussie over de inpassing van de Betuweroute plaatsvindt, vindt ook
het verzelfstandigingsproces van NS plaats.13 Binnen NS daarentegen bestaat de opvatting
dat het de directeur van NS RIB moet zijn die met gemeenten onderhandelt over de inpas-
sing. RWS denkt daar anders over en schuift voor de Betuweroute de eigen hoofdingenieur-
directeur (HID) naar voren. De regionale directies krijgen hiermee een tussenpositie tussen
NS en gemeenten, waarbij voorstellen van gemeenten doorgespeeld moeten worden naar NS
en omgekeerd. 
Een laatste element dat genoemd moet worden is het vermogen van V&W een rol te spe-
len in de beeldbepaling van de Betuweroute. De strategie bestaat uit het presenteren van de
Betuweroute als een stille en schone spoorlijn. Hierbij wordt gepoogd de ontstane weerstand
tegen lokale effecten van het project te verminderen. De middelen die hiervoor gebruikt wor-
den variëren. Het gaat om de visualisering door middel van artist impressions, het gebruik
van een logo en een eigen huisstijl, het opzetten van eigen internetpagina’s. Die verandering
wordt bijvoorbeeld beoogd door een specifieke wijze van het presenteren van doelstellingen
en maatregelen Zo valt op de internetpagina van de Betuweroute te lezen: 
Verkeers- en vervoersactiviteiten geven overlast. Het beleid is er op gericht de overlast te
verminderen (www.betuweroute.nl, 9 november 1999).
Impliciet blijft hier dat het de bedoeling is dat de Betuweroute voor extra vervoer zal zorgen,
waardoor van een vermindering van vervoersactiviteiten geen sprake zal zijn. Op de pagina
wordt verder melding gemaakt van de effecten van geluidschermen op de geluidsoverlast in
woningen. Gesteld wordt dat de wettelijke limiet voor verschillende soorten geluid de belas-
ting is die meer dan 3% van een onderzochte steekproef als hinderlijk ervaart. De internet-
pagina vervolgt:
Met geluidschermen wordt het aantal woningen dat uitkomt boven de limiet terugge-
bracht van circa 42.500 naar 600 (www.betuweroute.nl, 9 november 1999).
Deze formulering is volkomen correct. Echter, een even legitieme wijze van presentatie is te
stellen dat NS en V&W er op 600 plaatsen langs het tracé niet in slagen onder de wettelijke
norm te blijven. Met de gekozen wijze van formulering wordt nadrukkelijk geprobeerd een
beeld te creëren van een schone, stille Betuweroute. De Betuweroute, zoals deze op basis van
het Tracébesluit uit november 1996 wordt gerealiseerd, is ook de best ingepaste spoorlijn in
Nederland. Niettemin blijft de Betuweroute kampen met een imago van overlast, onder meer
gebaseerd op de eerste plannen van NS en de ontwerp-PKB, en kiest de projectdirectie ervoor
deze beeldvorming te corrigeren door het presenteren van een alternatief beeld van de Betu-
weroute. Een ander element van dezelfde strategie is het associëren van de Betuweroute met
positieve waarden, zoals de archeologische vondsten die worden gedaan voorafgaand aan het
bouwrijp maken van de grond.
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13 Naar aanleiding van het rapport van de commissie-Wijffels op 5 juni 1992 wordt besloten dat vanaf 1 januari 1994 een
nieuwe taakorganisatie die railinfrastructuur beheert, onderhoudt en ontwikkelt. Dit doet het in opdracht van en voor
rekening van de Rijksoverheid. De nieuwe taakorganisatie gaat NS Railinfrabeheer (RIB) heten. De positie van NS RIB
is lange tijd onduidelijk. Aan de ene kant blijft RIB onderdeel van het NS concern, aan de andere kant is de aanleg en
onderhoud van railinfrastructuur een verantwoordelijkheid van het Rijk. De verhoudingen tussen NS en het rijk zijn de
tweede helft van de jaren negentig regelmatig onderwerp van discussie in de Tweede Kamer (zie dossier TK 18986).
5.5.2 Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer
Het ministerie van VROM is vanaf het begin voorstander van de komst van de Betuweroute,
zij het dat het van mening is dat deze goed moet worden ingepast. Het ministerie van VROM
kan, afgaande op haar institutionele positie, een centrale actor genoemd worden. De Betu-
weroute moet worden opgenomen in de VINEX, die onder verantwoordelijkheid van de mi-
nister van VROM wordt voorbereid. Verder heeft VROM op grond van de PKB-procedure en
de Tracéwetprocedure een rol als bevoegd gezag. Via de regionale inspecties voor de Ruimte-
lijke Ordening kan VROM de inpassing van de Betuweroute beïnvloeden. Ook heeft VROM
een rol als het gaat om de geluidshinder van de Betuweroute. Ondanks dit scala aan institu-
tionele mogelijkheden is de rol van het ministerie rond de Betuweroute beperkt geweest. 
VROM heeft betrekkelijk weinig mobilisatie-inspanningen verricht rond de inpassing van
de Betuweroute. Het ministerie heeft zich geconcentreerd op de bestrijding van de geluids-
hinder, meer precies op het voorkomen dat voor een te groot aantal woningen ontheffingen
spoorweglawaai aangevraagd moeten worden. Later, rond de behandeling van de PKB in de
Tweede Kamer, breekt dat VROM (met name DGM) op, omdat het andere partijen zijn die
een betere inpassing weten binnen te halen. Rond nut- en noodzaakvragen heeft VROM met
name meegedacht over de onderbouwing van mainport-discussie in relatie tot de Betuwe-
route en heeft het minder aandacht besteed aan het doordenken van de milieuvoordelen en
-nadelen van de Betuweroute (zie hoofdstuk 4). 
Gemeenten en provincies zijn VROM met name tegengekomen in zijn formele rol bij de
herziening van het bestemmingsplan na de vaststelling van het Tracébesluit. Op regionaal ni-
veau hebben de regionale inspecties Ruimtelijke Ordening (IRO) geen rol van betekenis ge-
speeld bij de discussie over de inpassing van de Betuweroute, tot ontevredenheid van veel be-
trokken gemeenten.
Onze Burgemeester heeft tijdens een Raadsvergadering ook gezegd, ze waren er toen
wel, de IRO, de inspecteur, meneer, ik zie u nooit, ik zie u alleen maar wanneer u een
vervelende boodschap komt brengen, dat was toen de aanwijzing het Bestemmingsplan
voor de Betuweroute te maken. We hadden u hier veel eerder willen zien, om met ons
te praten over hoe moet je zo’n project op een fatsoenlijke manier in passen, maar dat
is niet gebeurd (interview).
Ik ben de IRO niet tegen gekomen. Dat heeft mij af en toe zeer bedroefd, want wij had-
den de illusie dat het een project van VROM en V&W samen was. Natuurlijk in eerste
fase kan ik me voorstellen dat de IRO een betrekkelijk beperkte rol had, maar vanaf het
moment van tracévaststellingsprocedure na de PKB en vervolgens naar het OTB toe
had ik verwacht dat de inspecties een grotere rol speelden (interview).
5.5.3 Nederlandse Spoorwegen 
NS is eveneens een centrale actor in het besluitvormingsproces rond de Betuweroute. NS
dankt haar positie aan de rol van initiatiefnemer van het project volgens de MER-procedure.
De rol van NS is al beschreven in paragraaf 5.2. De belangrijkste hulpbron die NS gedurende
de jaren voor de inpassing van de Betuweroute mobiliseert, is de bouwtechnische expertise
waar NS zelf over beschikt. NS heeft een sterke positie in Nederland op het gebied van de aan-
leg van railinfrastructuur. De monopoliepositie van NS inzake bouwtechnische expertise ver-
schaft NS de mogelijkheid in sterke mate vast te houden aan de eigen voorkeuren omtrent de
inpassing. NS tracht door het hanteren van de eigen uitgangspunten voor het ontwerp van de
Betuweroute haar definitie van wat een goede inpassing is geaccepteerd te krijgen. Op het be-
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stuurlijke vlak wordt NS door velen gezien als een zwakke partij. NS is niet goed in de om-
gang met overheden. Het optreden van NS leidt tot veel weerstand bij gemeenten en provin-
cies.
5.5.4 Provincies Zuid-Holland en Gelderland
In 1989 pleiten de provincies Zuid-Holland en Gelderland voor verbetering van het spoor-
goederenvervoer van Rotterdam naar Duitsland. Ze zijn daarmee verklaard voorstander van
de Betuweroute. Zuid-Holland hecht belang aan de komst van de Betuweroute in verband
met de werkgelegenheid in de Rotterdamse haven.14 Gelderland doet dit vanwege de ont-
wikkeling van een container uitwisselpunt (CUP) bij Valburg en de daarmee verbonden eco-
nomische voordelen.15 Gelderland gaat om die reden al in 1990 informeel akkoord met de
komst van de Betuweroute. 
De provincies zijn betrokken bij de besluitvorming over de Betuweroute op grond van
onder meer de WRO (de vaststelling van het streekplan en de goedkeuring van bestem-
mingsplannen) en de Wet milieubeheer (hogere-waardenprocedure). Het ministerie van V&W
moet op grond van de PKB-procedure en de Tracéwetprocedure met de provincies overleg voe-
ren over de Betuweroute. De institutionele positie van provincies is dus minder sterk dan die
van V&W, maar bestaat wel. Al direct na het verschijnen van de startnotitie, tijdens een be-
stuurlijk overleg tussen NS en de provincies, uiten de provincies kritiek op de tot nog toe door
NS gevoerde procedure. Provincies brengen de gevoelens van ongenoegen die bij de ge-
meenten leven over bij NS. NS wordt onder meer verweten onvoldoende te overleggen en ge-
meenten zijn verbaasd dat NS met verouderd kaartmateriaal werkt.16 Beide provincies zeg-
gen tijdens dit overleg toe bereid te zijn het voorzitterschap van het Gebundeld Bestuurlijk
Overleg (GBO) in hun provincie op zich te nemen. Tevens geven ze aan niet in de stuurgroep
van de Betuweroute zitting te willen nemen. Met het op zich nemen van deze functie – ook
gemeenten hebben hier om gevraagd -, versterken beide provincies hun positie. De GBO’s
hebben tot doel tot afstemming te komen tussen provincies en gemeenten onderling. De
 vergaderingen van beide GBO’s zijn informeel, notulen worden wel gemaakt, maar nooit vast-
gesteld. De GBO’s krijgen echter een geheel verschillende dynamiek. In Zuid-Holland blij-
ven NS en V&W aanwezig bij de GBO-vergaderingen, ze hebben daar vooral een informe-
rende rol. In Gelderland worden na twee vergaderingen NS en V&W de deur gewezen. Ze
zijn niet langer welkom. Door NS en V&W de deur te wijzen verandert het forum van karak-
ter. Het wordt een broedplaats van verzet. Het beeld van het GBO Gelderland dat naar buiten
komt, lijkt soms meer op dat van een actiegroep dan op een bestuurlijk orgaan zoals dat in
Nederland gebruikelijk is. Op een aantal momenten gedraagt de provincie Gelderland zich
volgens Den Haag ‘onfatsoenlijk’. Zo presenteert het GBO Gelderland tijdens de Kamerbe-
handeling van de PKB een alternatief plan voor ondergrondse aanleg rechtstreeks aan de
Tweede Kamer, daarmee de minister passerend.
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14 De provincie heeft dit in reactie op het SVV2, de VINEX en het NMP+ al aangegeven en heeft in 1992 al een aanzet
gegeven voor tracéreservering in het streekplan Zuid-Holland-Zuid (1992).
15 Gedeputeerde Doesburg van Gelderland verklaart in het bestuurlijk overleg tussen NS en GS van Zuid-Holland en
Gelderland d.d. maart 1991 dat Gelderland al tien jaar heeft gepleit voor het uitbreiden van de Betuwespoorlijn ten
behoeve van het personen- en goederenvervoer. Gedeputeerde Doesburg van Economische Zaken maakt zich sterk voor
het CUP en voor de Betuweroute. Gedeputeerde de Bondt van Verkeer en Waterstaat wordt later de grootste tegenspeler
van het ministerie van V&W rond de Betuweroute.
16 Verslag van het bestuurlijk overleg tussen NS en GS van Zuid-Holland en Gelderland inzake de Betuweroute d.d. 6
maart 1991.
Zowel binnen het Gelderse als het Zuid-Hollandse GBO worden inpassingsvraagstukken
afgewogen en geprioriteerd. Dat blijkt onder meer essentieel wanneer er in 1995 extra geld
beschikbaar komt na het verschijnen van het rapport van de commissie-Hermans. Op dat mo-
ment moeten in ijltempo beslissingen worden genomen over de resterende knelpunten. In
grote lijnen blijft er binnen de GBO’s een redelijke solidariteit bestaan, maar op specifieke
onderdelen ontbrandt een strijd over de vraag welk ‘knelpunt’ prioriteit moet krijgen. Pro-
vincies hebben weinig technische expertise in huis, maar beschikken wel over een ruimer
budget dan de meeste gemeenten. Vooral de provincie Gelderland maakt van deze mogelijk-
heid gebruik: onderzoeken naar alternatieve bouwwijzen en naar geluidshinder worden geï-
nitieerd.
5.5.5 Gemeenten
De betrokken gemeenten zijn verdeeld over de wenselijkheid van de Betuweroute. Rotterdam
is verklaard voorstander. De andere Zuid-Hollandse gemeenten kunnen wel begrip opbren-
gen voor de wenselijkheid, maar wensen geen overlast te hebben van de spoorlijn. Ook de
Gelderse gemeenten wensen geen last te hebben van de spoorlijn. Gemeenten zijn bij de Be-
tuweroute betrokken omdat ze een rol hebben in de ruimtelijke inpassing van nieuwe infra-
structuur. Voor de aanleg moeten bestemmingsplannen worden gewijzigd en moeten bouw-
en aanlegvergunningen worden afgegeven. Net als de provincies worden de gemeenten be-
perkt in de realisering van hun wensen door de bestaande inpassingspraktijk. Ze hebben geen
rol in de ontwerpfase en een beperkte in de inpassingsfase. De werkwijze en de taakopvatting
van NS verhinderen dit. Volgens de systematiek van de Tracéwet vraagt de minister op basis
van de publicatie van het ontwerp Tracébesluit of gemeenten bereid zijn mee te werken aan
de aanpassingen in bestemmingsplannen en het afgeven van de voor de bouw benodigde
bouw-, aanleg- en milieuvergunningen. Wanneer een gemeente dat weigert maakt de minis-
ter van VROM gebruik van de aanwijzingsbevoegdheid en kan hij gemeenten dwingen be-
stemmingsplannen aan te passen, eventueel kan hij het zelf ook doen. Daarmee lijkt het ver-
zoek om planologische medewerking een formaliteit. Er zijn echter drie redenen waarom het
dat in de praktijk toch niet is. In de eerste plaats beschikt een gemeente over lokale kennis
die van belang is voor de aanleg van de Betuweroute. In de tweede plaats betekent het geven
van een aanwijzing een verstoring van de bestuurlijke verhoudingen die kan doorwerken op
andere terreinen. Ten slotte blijft de RPD ondanks de Tracéwet waarde hechten aan het de-
centrale karakter van de ruimtelijke ordening. Het gevolg is dat gemeenten rond de inpassing
de grenzen gaan verkennen wat acceptabel is voor de ministers van VROM en V&W. 
Niet alleen hebben gemeenten een zwakkere institutionele positie in vergelijking met NS
en V&W, ze verkeren ook in een achterstandspositie als het gaat om kennis over railinfra-
structuur en de effecten daarvan voor de omgeving. Wanneer NS in maart 1991 bij gemeen-
ten langs gaat om de plannen van de Betuweroute te presenteren is geen van de betrokken
gemeenten, met uitzondering van Rotterdam, voorbereid op de komst van de Betuweroute of
op de discussie met NS en V&W hierover. De betrokken gemeenten hebben geen ervaring
met projecten van deze omvang en kunnen ook niet goed inschatten wat de gevolgen van de
aanleg van de lijn zijn. In de onderhandelingen met NS moeten gemeenten van goeden huize
komen, willen ze bepaalde wensen gerealiseerd zien. Een gemeenteambtenaar zegt hierover:
Niemand anders dan de NS heeft verstand van spoorrails in Nederland. In de discus-
sie met de NS verlies je het daarom vaak. Tegenover hun argumenten staat vaak alleen
ons boerenverstand. Als puntje bij paaltje kwam en ze hadden een verhaal dat er iets
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niet kon, dan wisten ze dat altijd wel uit te leggen op een manier dat ik er niet tegenin
kon. Dan begonnen ze te praten over boogstralen en bovenleidingen en zo. Dan was je
verloren (interview).
Bovendien bleek al uit paragraaf 5.2 dat NS sterk vasthoudt aan de eigen voorkeuren en over
weinig flexibiliteit beschikt. Als gevolg hiervan zien gemeenten zich genoodzaakt andere
wegen te bewandelen om hun wensen kracht bij te zetten. 
Eén van de wegen is samenwerking. Naast het GBO ontdekken diverse gemeenten gaan-
deweg dat samenwerking met buurgemeenten loont. Dat inzicht komt op het moment dat het
voor individuele gemeenten duidelijk wordt dat niet de vraag of het tracé net wel of net niet op
het eigen grondgebied komt belangrijk is, maar de vraag in welke mate een goede steden-
bouwkundige en landschappelijke inpassing kan worden bereikt in een bepaald gebied. Bo-
vendien groeit het inzicht dat door een focus op de eerste vraag veel energie verloren gaat aan
onderlinge strijd, terwijl die beter in de verbetering van het ontwerp van het tracé gestoken kan
worden. Daarnaast ontstaat in de loop van het proces ook meer duidelijkheid over de ligging
van het tracé waardoor de aandacht ook kán verschuiven naar de inpassingsvraagstukken. 
Niet alleen op bestuurlijk niveau worden coalitiepartners gezocht, ook met bewonersor-
ganisaties worden contacten opgebouwd. In sommige gemeenten zijn het burgers die ge-
meentebesturen mobiliseren, op andere plaatsen is het juist de gemeente die een actieve rol
heeft en burgers bijeenroept. Gorinchem is zo’n actieve gemeente. Na het verschijnen van de
startnotitie komt de gemeente in actie en organiseert informatiebijeenkomsten. Zo bouwt de
gemeente Gorinchem in 1993 ter gelegenheid van een bezoek van kamerleden een geluids-
installatie om de geluidsoverlast na te bootsen. Een betrokkene zegt hierover: 
We hadden om te laten zien hoe erg het was een hele grote stelling gebouwd, kon je zien
hoe hoog het was en op die stelling hadden we als gemeente iemand het aantal decibel-
len laten maken wat zo’n trein maakt. Uitgerekend geluid en echt geluid klopt natuur-
lijk nooit, maar het klonk fantastisch, we hadden kamerleden uitgenodigd te komen kij-
ken, en als het nu wegvalt tegen die Rijksweg dan zijn wij weg, maar dat deed het
gelukkig niet. Wij deden er zelf ook veel aan om te laten zien wat het probleem was (in-
terview).
Verder zijn gemeenten actiegroepen veelal behulpzaam met kleine hand- en spandiensten:
het betalen van de huur van een zaaltje, het vermenigvuldigen van formele stukken en het
uitwisselen van informatie. Toch blijft er een wezenlijk verschil bestaan tussen gemeenten
die algemene beleidsafwegingen maken en actiegroepen die zich op een issue richten. Zodra
hardere actievormen worden gebruikt, zoals blokkades van de A15 en de bestaande Betuwe-
spoorlijn dan scheiden de wegen.
Gemeenten gaan ook actief hun netwerken mobiliseren. Op specifieke momenten wordt
door wethouders en burgemeesters van Betuweroute-gemeenten uitgebreid gebruik gemaakt
van de bestaande Haagse politieke kanalen. Hierbij gaat het niet alleen om het formele over-
leg met de minister. Regelmatig zijn er contacten met de projectdirectie Betuweroute en met
afzonderlijke kamerleden. Daarnaast zijn afzonderlijke gemeenten er in geslaagd de aandacht
te trekken voor hun specifieke situatie. Duidelijke voorbeelden hiervan zijn Zevenaar, Tiel en
Barendrecht. Dat wordt veelal gedaan door wethouders die partijgenoten in de Kamer in-
schakelen.
Omdat infrastructuur in de jaren negentig belangrijk wordt, krijgen veel gemeenten met
meerdere infrastructuurprojecten tegelijk te maken. Voorbeelden zijn Heerjansdam, Duiven,
Zevenaar en Barendrecht. Voor deze gemeenten is het nodig hun gemeentelijke organisatie
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aan te passen aan de nieuwe omstandigheden. Concreet betekent dat het bij elkaar brengen
van een aantal taken en het aanstellen van een coördinator. Voor de Betuweroute-gemeenten
vinden veel van deze aanpassingen plaats tussen 1993-1994. De Betuweroute is op dat moment
het belangrijkste project voor deze gemeenten. Een ambtenaar schetst de eigen situatie: 
De oude situatie was dat infrastructuurzaken bij onze afdeling Algemene Zaken te-
rechtkwamen, zonder dat er een afspraak met die afdeling was dat zij ook een coördi-
nerende rol hadden. Wanneer die afdeling dacht of vond dat er een andere afdeling bij
betrokken moest worden dan deed men dat, maar dat was geen automatisme (inter-
view). 
Ook op het bestuurlijke niveau moeten veelal nieuwe afspraken worden gemaakt, bijvoor-
beeld wanneer de portefeuilles Verkeer & Vervoer en Ruimtelijke Ordening gescheiden zijn,
zoals in de gemeente Duiven. Daarnaast laten afzonderlijke gemeenten ook zelf onderzoek
uitvoeren omtrent milieu- en ruimtelijke effecten voor het eigen grondgebied, hetzij aanvul-
lend akoestisch onderzoek, hetzij landschapsvisies. Gemeenten maken hiervoor middelen
vrij uit hun eigen budget. Door het mobiliseren van deze expertise probeert men NS beter
partij te bieden. De schaal waarop door gemeenten en provincies eigen onderzoek wordt uit-
gezet is nieuw.
5.5.6 Bewonersorganisaties
Bewoners die te maken krijgen met de plannen van NS krijgen de schrik van hun leven. Ze
wensen een Betuweroute zonder overlast. De institutionele positie van bewonersorganisaties
is beperkt tot het recht in te spreken op de richtlijnen voor de MER, de ontwerp-PKB en het
ontwerp-tracébesluit. Verder kunnen particulieren in beroep gaan bij de Raad van State tegen
het Tracébesluit en tegen die delen van de PKB die aan te merken zijn als een ‘besluit’. Zoals
echter duidelijk werd in paragraaf 5.4 functioneert de inspraakpraktijk over het algemeen niet
goed. Bovendien hebben bewonersorganisaties, net als veel gemeenten, een grote achterstand
waar het expertise betreft rond de aanleg van spoorlijnen. Daarnaast hebben bewonersorga-
nisaties de handicap niet van nature bekend te zijn met de besluitvormingsprocedures, zoals
MER-procedure, PKB en Tracéwet, en de rollen van de verschillende partijen hierbij. Ook be-
wonersorganisaties moeten dus alternatieve wegen bewandelen om hun standpunten over
het voetlicht te krijgen. Al in augustus 1990 wordt in Kerk-Avezaath de actiegroep KATER
(Kerk-Avezaath Tegen Rail(s)) opgericht. Kort na het uitkomen van de startnotitie in januari
1991 worden door NS informatiebijeenkomsten georganiseerd. Direct na een van deze bij-
eenkomsten wordt bijvoorbeeld in Kesteren door een aantal bewoners een actiecomité opge-
richt dat later de naam Stichting Betuwelijn krijgt. In andere gemeenten hebben de voor-
lichtingsavonden hetzelfde effect. Vrijwel direct wordt ook een overlegplatform opgericht
onder de naam ‘Gezamenlijke Actiegroepen tegen de Betuweroute’. De aanleiding is de angst
die leeft door RWS en NS tegen elkaar uitgespeeld te worden. Het samenwerkingsverband
heeft zich midden 1991 al uitgebreid tot 28 actiegroepen langs het tracé van de Betuweroute
en de Noordtak. Op het moment dat de ontwerp-PKB wordt gepubliceerd (april 1992) is het
platform een vereniging geworden en krijgt het de naam Vereniging Landelijk Overleg Be-
tuweroute (VLOB). Ook een aantal Duitse actiegroepen houdt zich op de hoogte via de ver-
gaderingen van de VLOB. In juni 1993 zijn 44 actiegroepen lid van de VLOB (HP De Tijd, 11
juni 1993). De gevormde coalitie van lokale actiegroepen is een aanspreekpunt voor lande-
lijke actoren zoals NS en Rijkswaterstaat. Het VLOB spreekt ook als een van de weinige par-
tijen met de commissie-Hermans als die bezig is met haar advies. Ondanks de zwakke insti-
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tutionele positie slaagt het VLOB er goed in zich te manifesteren als een deskundige partij.
Kenmerkend voor de bundeling van de bewonersorganisaties rond de Betuweroute is de
inhoudelijke deskundigheid die in korte tijd wordt opgebouwd. Een van de eerste acties van
het nieuw opgerichte overlegplatform is het uitvoeren van een bibliotheekstudie over spoor-
weggeluid (Boom & Metze 1997: 30). Behalve in kennis over spoorweggeluid verdiept men
zich ook in de economische vraagstukken rond de Betuweroute en raakt men thuis in de li-
teratuur over tonnages en vervoersprognoses. De VLOB kiest ervoor de noodzaak van de Be-
tuweroute ter discussie te stellen, meer dan zich te richten op het beperken van de overlast.
Het VLOB organiseert met enige regelmaat congressen en studiedagen. Zo wordt in samen-
werking met het Nederlands Instituut voor Ruimtelijke Ordening en Volkshuisvesting
(NIROV) op 10 november 1993 een congres georganiseerd over de Betuweroute. De con-
gressen dragen bij aan het verder uitbouwen van het netwerk van contacten in academische
kring. Bij V&W ontstaat grote verbazing over de mate van inhoudelijke deskundigheid die
het VLOB ten toon spreidt.
Het heeft me wel eens verrast hoe professioneel in de loop van de tijd zo’n Vereniging
Landelijk Overleg Betuweroute is geworden. Die groeide uit van wat mensen die wat
kanttekeningen plaatsten tot een behoorlijk kritische club met vaak goede punten (in-
terview).
Er wordt ook gespeculeerd over de bronnen van het VLOB:
Toen bleek dat er mensen achter zaten die over informatie beschikten die ik zelf ook
had, om het zo maar eens te zeggen, mensen van consultancy bureaus die zich daar in
mengden. Overigens ik heb dat nooit laten uitzoeken, maar het zou me niet verbazen
als er bureaus waren die langs de voorkant verdienden aan dit project en langs de ach-
terkant informatie aan de actiegroepen gaven (interview).
Naast de contacten tussen bewonersorganisaties onderling worden ook contacten aange-
knoopt met anderen. Dat gebeurt tussen individuele bewonersorganisaties en individuele ge-
meenten, maar in toenemende mate ook tussen het VLOB en andere actoren. Het contact tus-
sen bewonersorganisaties en gemeenten is over het algemeen goed. Het zijn gemeenten die
na de startnotitie informatieavonden organiseren om bewoners in te lichten. In de loop van
de tijd ontstaat op veel plaatsen overleg tussen gemeenten en bewonersorganisaties. In
drukke periodes zijn actievoerders wekelijks op het gemeentehuis te vinden. Toch blijft lokaal
wat argwaan bestaan tegen de opstelling van specifieke gemeenten en bestaat de vrees dat ge-
meenten vroeg of laat toch handje klap zullen maken met de andere overheden (interview).
Rotterdam heeft vanzelfsprekend hierin een uitzonderingspositie, de gemeente is immers
voorstander van de komst van de Betuweroute. Wel adviseert Rotterdam enkele malen be-
wonersorganisaties over de realiteitswaarde van eigen inpassingsvoorstellen. 
In sommige gevallen zijn het juist de bewoners die de gemeente mobiliseren. Een voor-
beeld hiervan is Barendrecht. In Barendrecht worden in 1992 actiegroepen geformeerd die
kritiek hebben op de bestaande plannen voor de Betuweroute en een ander uitbreidingsplan
van NS, genaamd Prorail 96. De groepen hebben vooral kritiek op de mate van betrokken-
heid van de gemeenten bij de plannen. In november 1992 verzamelen zich 300 mensen op
het gemeentehuis tijdens een vergadering van de raadscommissie Volkshuisvesting, Ruim-
telijke ordening en Milieu. De gemeente besluit daarop de medewerking aan Prorail 96 stop
te zetten en neemt in het vervolg een veel kritischer houding tegenover NS aan. 
Naarmate het overlegplatform van bewonersorganisaties, later Vereniging Landelijk Over-
leg Betuweroute, beter georganiseerd raakt, is het in staat een grotere activiteit te ontwikke-
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len in de richting van andere actoren. Naast individuele wetenschappers en gemeenten zijn
dat in hoofdzaak Haagse politici, de provincie Gelderland en de milieubeweging. 
We zijn heel bewust gaan lobbyen in de Kamer. De eerste twee jaren hebben we alle-
maal onze vakantiedagen daaraan opgeofferd. Ik denk dat we zo’n beetje elke veertien
dagen een dagje Den Haag deden (Boom & Metze 1997: 31).
De contacten met de fracties in Den Haag zijn wisselend, afhankelijk van de persoon waar-
mee gesproken wordt, het tijdstip in het besluitvormingsproces en de vigerende regerings-
samenstelling. Ook de contacten met de milieubeweging zijn in de loop van de tijd aan ver-
andering onderhevig. Rond het uitbrengen van PKB deel 1 vindt overleg plaats tussen het
VLOB en de Stichting Natuur & Milieu (SNM) en de Gelderse en Zuid-Hollandse Milieufe-
deratie. Inzet van dat overleg is verkenning van elkaars standpunten. Aan beide zijden is men
bang tegen elkaar uitgespeeld te worden. Tot september 1993 is dat een ad hoc overleg, aan-
gezien de standpunten van beide partijen uit elkaar lopen. Nadat SNM zich er in september
1993 van heeft overtuigd dat het kabinet niet zal voldoen aan de door haar gestelde voor-
waarden voor een Betuweroute (flankerend beleid, bescherming Gelderse Poort), worden de
banden tussen VLOB en SNM aangehaald. Er komt meer onderlinge afstemming en uitwis-
seling van informatie. Ook de lobby-activiteiten worden op elkaar afgestemd. De Gelderse Mi-
lieufederatie is vanaf dat moment ook aanwezig bij vergaderingen van de gezamenlijke be-
wonersorganisaties. Met SNM is er telefonisch contact en face-to-face-overleg wanneer men
in het kader van de Betuweroute in Den Haag is. Tot het schrijven van gezamenlijke brieven
komt het overigens niet.
Rondom de inpassingsdiscussie is de belangrijkste strategie van de bewonersorganisaties
geweest de publieke beeldvorming te beïnvloeden door de Betuweroute te koppelen aan over-
last en hinder. Die discussie gaat deels over de uitgangspunten voor het berekenen van ge-
luidshinder en over de meetmethodiek, maar voor de beeldvorming in de media zijn de ge-
bruikte beelden belangrijker geweest. Zo wordt een geluidswagen voor de deur van een zaal
geplaatst die 70 dB door de vergadering stuurt en gaat men met een geluidswagen over de
A15 om aandacht te vragen voor het cumulatieve effect van de Betuweroute en de A15.
5.5.7 Milieubeweging
In de periode 1990-1993 zijn de milieuorganisaties positief over het idee het spoorgoede-
renvervoer te versterken omdat ze hierin een effectieve strategie zien om de milieuveront-
reiniging die het wegverkeer met zich meebrengt te verminderen. Na een aanvankelijk posi-
tieve reactie op de startnotitie en de projectnota/MER verandert de opstelling van SNM
wanneer na de verschijning van PKB deel 3 blijkt dat deze niet aan de door SNM gestelde
voorwaarde voldoet.
De uitgangspositie van de milieubeweging is sterker dan die van bewonersorganisaties.
Milieuorganisaties zijn gewend met de overheid om te gaan en zijn vertrouwd met procedu-
res, met organistatievraagstukken en met media-aandacht. Ook heeft de Stichting Natuur &
Milieu zitting in de Raad voor de Waterstaat en in de Commissie van Overleg voor de Wegen
(COW) die de hoorzittingen rond de PKB Betuweroute organiseert en die de resultaten van
de inspraak verwerkt in haar advies aan de minister. SNM vindt hier in het NIROV, de ANWB
en het Landbouwschap regelmatig medestanders voor haar standpunten. In de COW zitten
ook ambtenaren van de departementen. De Raad van de Waterstaat vervangt de Rijksplano-
logische commissie (RPC) wanneer de departementen het in de Raad eens zijn. Dit geeft
maatschappelijke organisaties zoals SNM een platform van invloedsuitoefening. Op het mo-
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ment dat, bijvoorbeeld door toedoen van SNM, de ambtenaren het niet eens worden moet de
zaak alsnog naar de RPC. In oktober 1992 wordt de Raad voor de Waterstaat opgeheven en
verhuizen de maatschappelijke organisaties naar het nieuw opgerichte Overlegorgaan Ver-
voersinfrastructuur (OVI). De overgang naar het OVI betekent een achteruitgang van de po-
sitie van de milieubeweging. Het OVI heeft niet de mogelijkheid de RPC te vervangen. Het
is alleen een platform voor overleg tussen de minister en de maatschappelijke organisaties.
De ambtenaren van V&W zitten er namens de minister. De andere departementen zijn ver-
tegenwoordigd, maar zitten er als waarnemer en doen niet meer actief mee aan de discussie.
Rond de Betuweroute heeft SNM geprobeerd binnen het OVI coalities te smeden rond lokale
knelpunten, zoals de kruising met het Pannerdensch Kanaal. Ook het voorstel om rijksweg
A15 versneld te isoleren is zo ontstaan en door COW/OVI overgenomen. Omdat de Raad als
geheel hecht aan een aantal gemeenschappelijke standpunten kan de druk op RWS worden
verhoogd. 
Naast deze institutionele positie maakt SNM ook gebruik van de reguliere inspraakmoge-
lijkheden en doet dat zoveel mogelijk samen met andere milieu- en natuurorganisaties. In
juni 1992 schrijft de Stichting Natuur & Milieu een inspraakreactie op de inspraak op de MER
namens de Gelderse Milieufederatie, de Zuid-Hollandse Milieufederatie en Het Zuid-Hol-
lands Landschap, de directe achterban van SNM. Van een brede coalitie kan op dat moment
echter nog niet gesproken worden, maar deze wordt snel opgebouwd. In mei 1993 wordt de
minister persoonlijk een brief geschreven. Deze is ondertekend door de Vereniging Natuur-
monumenten, het Wereld Natuurfonds Nederland, Vogelbescherming Nederland, de Unie
van Provinciale landschappen en het Gelders Landschap. In de jaren daarna, tot aan het be-
roep op de PKB Betuweroute bij de Raad van State blijft de milieubeweging bij elkaar. De Ver-
eniging Natuurmonumenten doet niet mee bij de ondertekening van het beroepsschrift. SNM
maakt gebruik van de meeste formele mogelijkheden haar stem te laten horen: SNM reageert
niet op de inspraak rond de startnotitie, maar wel op de inspraak op de MER, de PKB en het
beroep tegen de PKB bij de Raad van State.
5.5.8 Overige actoren: ministeries, ingenieursbureaus en wetenschappers
Naast de hiervoor genoemde actoren heeft nog een aantal andere actoren een rol gespeeld in
de besluitvorming rond de Betuweroute. Het zijn de ministeries van Economische Zaken, Fi-
nanciën en Landbouw, Natuurbeheer en Visserij. Verder hebben individuele wetenschappers,
onderzoeksinstituten en ingenieursbureaus een rol gespeeld in de besluitvorming. Deze ac-
toren zullen in de beschrijvingen van de beleidsthema’s in hoofdstuk 6 aan de orde komen. 
5.6 Vormen van mobilisatie rond de Betuweroute
De besluitvormingspraktijken zoals die bestaan ten tijde van de start van de besluitvorming
over de Betuweroute scheppen randvoorwaarden waarbinnen actoren kunnen mobiliseren.
Wanneer de politieke handelingsruimte en de mobilisatiestrategieën van de verschillende ac-
toren worden vergeleken dan valt een aantal zaken op. 
In de eerste plaats zijn er handelingsgerichte mobilisatiestrategieën die door elke actor,
ongeacht zijn institutionele positie worden gehanteerd, zoals de uitbouw van de interne or-
ganisatie en het mobiliseren en inzetten van financiële middelen. In de tweede plaats is een
aantal actoren in staat op grond van zijn institutionele positie hinder- en realisatiemacht te
mobiliseren, bijvoorbeeld gemeenten die dreigen geen planologische medewerking te verle-
nen. V&W beschikt zelfs over de mogelijkheid om bestaande regels te veranderen (bijvoor-
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beeld de overstap van de oude tracévaststellingsprocedure naar de nieuwe Tracéwetproce-
dure). In de derde plaats zoeken vrijwel alle actoren naar andere actoren met overeenkom-
stige standpunten. Coalitie- en netwerkvorming behoren tot het standaardrepertoire van de
bij de Betuweroute betrokken actoren.
Naast het gebruik van handelingsgerichte mobilisatiestrategieën kan een aantal strategieën
worden onderscheiden met een performatief of constatief karakter. Deze strategieën hebben
ook tot doel de politieke handelingsruimte te vergroten, maar hebben een ander aangrij-
pingspunt, namelijk de beïnvloeding van de discursieve ruimte van diverse beleidsthema’s.
Hiertoe behoort het inschakelen van nieuwe vormen van expertise en beïnvloeding van de
publieke beeldvorming. Deze strategieën worden in de eerste instantie toegepast door acto-
ren met weinig hulpbronnen of met een zwakke institutionele positie. Zij zijn gedwongen
om buiten hun formele rol en mogelijkheden (zoals inspraak, overleg en beroep) naar andere
wegen te zoeken om hun standpunten kracht bij te zetten. Dezelfde strategieën worden even-
wel ook toegepast door actoren met een sterke institutionele positie in reactie op de inzet van
discursieve strategieën van anderen, bijvoorbeeld door V&W. 
5.7 Tot besluit
In dit hoofdstuk is een beeld geschetst van de voor de besluitvorming rond de Betuweroute
relevante besluitvormingspraktijken, zoals deze bestaan bij de start van de besluitvorming.
Op basis daarvan is de politieke handelingsruimte van de betrokken actoren in kaart gebracht,
voor zover deze te herleiden is aan de hand van deze praktijken. In het volgende hoofdstuk
zal de mobilisatie rond de zes centrale beleidsthema’s van de Betuweroute centraal staan. 
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6 De Betuweroute: mobilisatie rond
zes beleidsthema’s
6.1 Inleiding 
Nu zowel een analyse is gemaakt van de discoursen op de verschillende beleidsterreinen als
van de belangrijkste besluitvormingspraktijken van belang bij de aanleg van nieuwe infra-
structuur, wordt in dit hoofdstuk een nieuwe stap gezet. In dit hoofdstuk staan de mobilisa-
tieprocessen rond de verschillende beleidsthema’s van de Betuweroute centraal. Zoals op fi-
guur 3.1 te zien is, dalen we nu af van een institutionele analyse naar een procesanalyse. 
Vanaf het verschijnen van de startnotitie op 10 januari 1991 van wat later de Betuweroute
gaat heten, zijn verschillende beleidsthema’s onderwerp van discussie. Deze beleidsthema’s
volgen elkaar niet op in de tijd, maar overlappen elkaar deels. Ze kennen een eigen dynamiek
en eigen spelregels. Ze bevinden zich niet op hetzelfde abstractieniveau en er doen verschil-
lende actoren mee aan het debat hierover. Er zijn ook overeenkomsten tussen de thema’s. De
discussies hebben veelal een technisch karakter. Het gaat bijvoorbeeld over decibellen, aan-
legtechnieken, vervoersprognoses of CO2-emissies. Daardoor wekken deze discussies soms
de schijn van een neutraal en objectief debat. Doel van dit hoofdstuk is te laten zien, welke
politieke debatten er achter deze ogenschijnlijk koele, technische aspecten schuilgaan en op
welke manier actoren mobiliseren, dat wil zeggen, hun eigen politieke handelingsruimte of
de discursieve ruimte rond een beleidsthema beïnvloeden. In hoofdstuk 2 zijn drie vormen
van mobilisatie onderscheiden: handelingsgericht, performatief en constatief. In dit hoofd-
stuk zal duidelijk worden gemaakt dat de uitkomst van het besluitvormingsproces rond de
Betuweroute het resultaat is van deze drie processen van mobilisatie rond afzonderlijke be-
leidsthema’s. In dit hoofdstuk worden de zes belangrijkste beleidsthema’s behandeld: 
• de aard en bestrijding van geluidshinder;
• de strijd om lokale knelpunten;
• de vraag wat een goede landschappelijke inpassing is;
• alternatieve aanlegtechnieken;
• economische baten van infrastructuur;
• milieuvriendelijk goederenvervoer. 
In hoofdstuk 3 is de keuze voor deze beleidsthema’s besproken, evenals de reconstructie van
politieke handelingsruimten en discursieve ruimten. De analyse van de afzonderlijke be-
leidsthema’s is steeds op dezelfde manier opgebouwd. Eerst wordt het beleidsthema en de
discursieve ruimte op het moment van de start van de discussie beschreven. Daarna worden
de belangrijkste actoren geïntroduceerd en wordt kort de politieke handelingsruimte van ac-
toren aangeduid. Vervolgens wordt het proces van mobilisatie beschreven en de beleidsuit-
komst die daarvan het gevolg is. De zes paragrafen waarin de thema’s behandeld worden (6.2-
6.7), kunnen onafhankelijk van elkaar worden gelezen. Een samenvattend overzicht is te
vinden in paragraaf 6.8.
6.2 Beleidsthema 1: De aard en de bestrijding van geluidshinder
De vraag rond de verwachte geluidshinder is een veel bediscussieerde vraag in het besluit-
vormingsproces rond de Betuweroute. Het achterliggende beleidsthema kan als volgt worden
omschreven. 
Wat is de aard en de omvang van de geluidshinder van goederenspoorlijnen en op welke
wijze dient deze hinder bestreden te worden? 
Vanaf het verschijnen van de startnotitie zijn de belangrijkste actoren in deze discussie V&W,
NS en de provincie Gelderland. Na de publicatie van het Tracébesluit mengt de Stichting
Duurzame Mobiliteit zich ook in de discussie. De bewonersorganisaties en gemeenten spe-
len een rol op de achtergrond. VROM houdt zich met name bezig met het voorkomen dat
voor een te groot aantal woningen ontheffing aangevraagd zou moeten worden. 
In deze paragraaf zal blijken dat V&W en NS rond dit beleidsthema in hoge mate in staat
zijn aan hun eigen voorkeuren vast te houden. Het is de provincie Gelderland die probeert
de discursieve ruimte rond het thema te wijzigen, maar deze mobilisatie heeft weinig per-
formatief effect. V&W en NS zetten mobilisatiestrategieën in als reactie op de provincie Gel-
derland, en die leiden tot een bevestiging van de bestaande discursieve ruimte. De mobilisa-
tie van Gelderland en SDM leidt echter wel tot een vergroting van de politieke
handelingsruimte. Aan de ene kant ontstaat zo draagvlak voor een betere inpassing, aan de
andere kant committeert de minister zich aan een beleidsuitkomst door aan te kondigen, in-
dien nodig, achteraf extra maatregelen te zullen nemen om problemen op te vangen. Hierna
worden de mobilisatieprocessen rond dit beleidsthema gereconstrueerd.
Aan het begin van het besluitvormingsproces kan de discursieve ruimte rond het beleids-
thema als volgt worden omschreven.
Geluidshinder van goederenvervoer is vergelijkbaar met dat van personenvervoer. De
gangbare manier om geluid uit te drukken is in dB(A). Er wordt, conform het Besluit
Geluidshinder Spoorwegen en het Regel- en Meetvoorschrift (R+M), gewerkt met bere-
kend geluid. Overschrijdingen van de geluidsnormen zijn aanvaardbaar wanneer de
kosten voor bestrijding te hoog worden. Er bestaan geen normen om te bepalen wanneer
deze overschrijdingen aanvaardbaar zijn. Ook het slopen van woningen is eventueel
aanvaardbaar. De belangrijkste middelen om geluidshinder te bestrijden zijn bundeling
van het tracé met bestaande infrastructuur, geluidsschermen, gevelisolatie en het inzet-
ten van stiller materieel. Dit laatste wordt mogelijk geacht binnen een afzienbare pe-
riode. 
Op basis van deze discursieve ruimte en de besluitvormingspraktijken uit hoofdstuk 5 kun-
nen de belangrijkste elementen van de politieke handelingsruimte worden omschreven. 
NS heeft alle akoestische kennis in huis en is initiatiefnemer in de MER-procedure. Het
Besluit Geluidhinder Spoorwegen (BGS) biedt een kader voor het handelen. Het BGS
heeft een sterk technisch karakter en is voor de leek moeilijk toegankelijk (Evaluatie-
commissie Wet milieubeheer 1994). Het BGS geeft de provincies een rol in de hogere-
waardenprocedures. Het feit dat normoverschrijdingen politiek aanvaardbaar zijn,
biedt NS de gelegenheid met een sober ontwerp te komen. De formele rol van V&W is
relatief beperkt. 
Aan de ene kant zijn het dus de besluitvormingspraktijken die de handelingsruimte van de
actoren bepalen, aan de andere kant is er de invloed van de discursieve ruimte rond het be-
leidsthema zelf. Het gelijkstellen van de geluidshinder van goederenvervoer met die van per-
sonenvervoer, de mate waarin normoverschrijdingen acceptabel worden gevonden, de situ-
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aties waarin sloop acceptabel is, de middelen om geluidsoverlast tegen te gaan, en de veron-
derstellingen omtrent het tempo waarin stiller materieel wordt ontwikkeld: het zijn de zaken
die de handelingsruimte van bijvoorbeeld de provincie Gelderland in deze discussie meebe-
palen.
Het milieueffectrapport Betuweroute (MER) wordt in mei 1992 gepubliceerd. Echter, al eer-
der wordt de bestaande discursieve ruimte ter discussie gesteld door de Commissie voor de
Milieueffectrapportage (C.m.e.r.). In haar advies van richtlijnen van 26 maart 1991 schrijft de
commissie dat ingegaan dient te worden op de vraag hoe men zal omgaan met het verschil
in de mate van ondervonden geluidshinder door een goederenspoorlijn en door andere bron-
nen van geluidshinder (C.m.e.r. 1991: 30). De minister neemt deze suggestie in de richtlij-
nen voor de MER over (V&W 1991: 23). De Commissie voor de m.e.r. vraagt zich in haar toet-
singsadvies opnieuw af of in het geval van de Betuweroute bij geluidsbelastingen beneden de
voorkeursgrenswaarde geen hinder zal worden ondervonden. De commissie haalt onderzoek
aan waaruit blijkt dat bij geluidsbelastingen van 50 tot 60 à 65 dB(A) spoorweglawaai niet als
minder hinderlijk wordt ervaren dan autosnelweglawaai (C.m.e.r. 1993: 121). Deze stelling-
name biedt de provincie Gelderland de gelegenheid de normstelling rond de Betuweroute ter
discussie te stellen. De mobilisatie van expertise die hierop volgt is een poging de discursieve
ruimte ter discussie te stellen, deze wordt voortgezet tot december 1993. Het is een voorbeeld
van de invloed van de commissie in het initiëren van discussies.
In het MER Betuweroute krijgt geluidshinder veel aandacht. In het MER wordt uitgegaan
van een voorkeurswaarde aan de gevel van woningen van 60 dB(A), met een verlaging in
2000 naar 57 dB(A). Het Gebundeld Bestuurlijk Overleg in Gelderland (GBO), de verzame-
ling van Gelderse gemeenten onder aanvoering van de provincie Gelderland, betwist de juist-
heid van deze normstelling en probeert de discursieve ruimte rond het beleidsthema, en daar-
mee haar politieke handelingsruimte, te vergroten. Over de Betuweroute zullen met een hoge
frequentie goederentreinen gaan rijden. Daarmee verandert volgens het GBO het karakter
van het geluid. Door de provincie wordt 50 dB(A) als alternatieve norm gepresenteerd. Met
de 50 dB(A)-norm wordt uiteindelijk aansluiting gezocht bij de normering die voor indus-
trielawaai en autosnelwegen geldt. Deze keuze is vrij willekeurig; men overweegt ook de norm
voor stiltegebieden te gebruiken. 
Het GBO Gelderland krijgt op dit punt steun van onder meer de Zuid-Hollandse gemeente
Gorinchem. Gelderland verwoordt dit standpunt in het commentaar op de ontwerp-PKB die
op 21 september 1992 verschijnt. Daarin wordt gesteld dat een voorkeursgrenswaarde van 50
dB(A) gehanteerd dient te worden, in stiltegebieden 40 dB(A). Gelderland brengt dit ook naar
voren tijdens het bestuurlijk overleg van 28 oktober 1992. De provincie Zuid-Holland accep-
teert wel de wettelijke norm van 60 dB(A), die vanaf 2000 met 3 dB(A) wordt verlaagd.
In het advies over de PKB haalt de RARO de door Gelderland aangehaalde norm van 50
dB(A) aan en stelt dat de belevingshinder in de buurt van een goederenlijn niet groter mag
zijn dan in de buurt van een lijn met gemengd gebruik. Men verwijst daarbij naar een on-
derzoek dat ingaat op de methodologische aspecten van dit vraagstuk (V&W 1993b: 216). Het
nieuw opgerichte Overlegorgaan Vervoersinfrastructuur (OVI) is echter van mening dat er
onvoldoende reden is uit te gaan van een lagere voorkeursgrenswaarde dan het Besluit Ge-
luidshinder Spoorwegen aangeeft (OVI 1993: 256). 
Het ter discussie stellen van de bestaande discursieve ruimte door Gelderland vraagt om
een politieke reactie. Het ministerie van V&W mobiliseert zijn eigen expertise door in PKB
deel 3 een onderzoek van TNO-NIPG aan te halen: 
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Uit onderzoek blijkt dat er geen aanwijzingen zijn dat de geluidshinder van treinver-
keer afhankelijk is van het aandeel goederentransport in het treinverkeer gegeven een
bepaalde etmaalwaarde. Het specifieke karakter van de Betuweroute is dus geen reden
voor een toetsing van de etmaalwaarde aan andere geluidsnormen dan die in het alge-
meen voor railverkeer gelden en die vastgelegd zijn in het BGS (V&W 1993a: 53). 
Hierdoor wordt de bestaande discursieve ruimte bevestigd, een voorbeeld van constatieve mo-
bilisatie dus. De provincie Gelderland geeft echter samen met Volker Stevin, het akoestisch
bureau BRO uit Vught opdracht de geluidsberekeningen uit het MER te controleren en dit
onderzoek laat een ander beeld zien. Het rapport van BRO verschijnt in september 1993. Eén
van de conclusies is dat de projectnota/MER incompleet en onjuist is waar het gaat om het
aantal gehinderden. BRO stelt dat uit onderzoek blijkt dat spoorweglawaai bij gelijke belas-
tingen tussen 50 en 65 dB(A) niet minder hinderlijk wordt ervaren dan wegverkeerslawaai.
De verschillende voorkeursgrenswaarden zijn volgens BRO vooral ingegeven door de priori-
teit die aan het openbaar vervoer wordt toegekend ten opzichte van het autoverkeer. Dit zou
er voor zorgen dat voor spoorlijnen minder strenge regels gelden. BRO stelt verder dat de Be-
tuweroute een ‘onaanvaardbare vorm van geluidshinder’ teweeg zal brengen. In het rapport
wordt een schrikbarend beeld geschetst van de gevolgen van de Betuweroute. 
Door lawaaioverlast zullen delen van woonkernen onbewoonbaar raken, bebouwings-
plannen moeten veranderen en zal onroerend goed fors in waarde dalen. Ook kunnen
stiltezones in natuurgebieden worden afgeschreven. Ongeveer een half miljoen mensen
zal last hebben van het lawaai van de Betuweroute (De Gelderlander, 14 oktober 1993).
Het is een duidelijke poging de beeldvorming over de Betuweroute te beïnvloeden. Boven-
dien zorgt de Betuweroute, volgens BRO, samen met de A15 voor een cumulatief geluidsef-
fect dat veel groter is dan door de regering is voorzien. De problemen zijn in Gelderland vol-
gens BRO het grootst bij Geldermalsen, Tiel, Valburg, Elst, Arnhem/Nijmegen en Zevenaar.
Het rapport krijgt de verwachte media-aandacht: regionale en landelijke dagbladen besteden
aandacht aan het onderzoek. Tijdens de Kamerbehandeling van de PKB worden vragen ge-
steld over de juistheid van de geluidsnorm (TK 22589 nr. 14), maar de steun in de Kamer voor
aanpassing van de norm is beperkt. 
Op 3 december 1993 vindt ter gelegenheid van het aanstaande Kamerdebat een extra ver-
gadering van het GBO Gelderland plaats. Tijdens deze vergadering wordt, op voorstel van ge-
deputeerde De Bondt, besloten de 50 dB(A)-norm los te laten in een ‘ultiem Gelders voorstel’
om zo dicht mogelijk bij het ‘politiek haalbare’ te komen. Het GBO Gelderland slaagt er dus
niet in de bestaande discursieve ruimte rond de normstelling te wijzigen, daarmee krijgt de
mobilisatie door Gelderland geen performatief karakter. Het ter discussie stellen van de norm
heeft echter wel geleid tot een vergroting van de politieke handelingsruimte, aangezien er
door de media-aandacht een draagvlak ontstaat voor een betere inpassing van de Betuweroute
op lokale knelpunten (zie 6.3). Diverse gemeenten hebben moeite met de keuze voor het los-
laten van de 50 dB(A)-norm, maar andere gemeenten, zoals Tiel, betuigen steun. Nadat de
provincie haar eis heeft losgelaten, kiest ze een ander spoor en maakt zij gebruik van de be-
staande regels op het gebied van de geluidshinder door spoorwegen. Gelderland houdt na-
melijk gewoon vast aan haar institutioneel verankerde rol bij de hogere-waardenprocedure
van het BGS (zie box 5.1). De provincie Gelderland blijft van mening dat de maximaal moge-
lijke ontheffing niet 70 dB(A) maar slechts 65 dB(A) mag zijn (de maximale ontheffing voor
industrielawaai en verkeerslawaai). Hiermee verlaat de provincie haar performatieve strate-
gie en vervolgt ze met een handelingsgerichte. 
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Daarmee komt voor het moment een einde aan de discussie over de juistheid van de ge-
luidsnorm. Deze krijgt pas een vervolg wanneer het beroep tegen de PKB bij de Raad van
State wordt behandeld. Van de 178 appellanten die in 1995 in beroep gaan bij de Raad van
State tegen de PKB-Betuweroute zijn er 85 die de gehanteerde geluidsnormen ter discussie
stellen (Stolper 1997: 38). Tijdens het beroep tegen de PKB Betuweroute wordt door de ge-
zamenlijke actiegroepen tegen de Betuweroute verwezen naar de reactie van de provincie Gel-
derland en de Gelderse gemeenten. Zij wijzen ook op de snelheid van de goederentreinen,
een van de uitgangspunten waarop de normen van het BGS zijn gebaseerd.17 De Raad van
State oordeelt dat het niet zijn taak is een uitspraak te doen over de juistheid van de norm-
stelling. 
Ook tijdens de zittingen van de Raad van State over het Tracébesluit is de geluidsnorm het
meest besproken onderwerp. Voor 506 woningen langs het tracé is het nodig een ontheffing
aan te vragen voor de geluidsnormen. In het kabinetsstandpunt werd gesteld dat: ‘…slechts
in uitzonderingsgevallen een ontheffing voor hogere grenswaarden zal worden aangevraagd
bij de provincie’ (V&W 1993a: 69). De zittingsdag van 10 september 1996 gaat in zijn geheel
over de wettelijke geluidsnorm van 57 dB(A) en de vraag in welke mate daarvan mag worden
afgeweken (Trouw, 3 september 1996). Op 10 september presenteert een groep deskundigen
een advies aan de Raad van State waarin staat dat deze normstelling te ruim is (Telegraaf, 11
september 1996). Op 31 januari 1997 doet de Raad van State uitspraak. Deze oordeelt dat de
gekozen normering ‘op zichzelf niet onredelijk’ is.18
De discussie over geluidsniveaus krijgt een nieuwe wending doordat medio november
1997 in opdracht van de Stichting Duurzame Mobiliteit (SDM) een rapport van Akoestisch
Bureau Ulehake verschijnt. SDM is opgericht door een particulier in Asperen, een van de
plaatsen waar men bang is voor overlast. SDM mengt zich in de loop van de jaren via inge-
zonden brieven, onderzoek en juridische procedures in de discussies over het milieurende-
ment van de Betuweroute, de binnenvaart als alternatief en ook over geluidshinder. Ulehake
stelt dat de bewoners langs het spoor bijna twee keer zoveel geluidsoverlast krijgen als NS
heeft berekend. De akoestische berekeningen van NS zouden een te rooskleurig beeld geven.
Hiermee treedt SDM niet in de voetsporen van de provincie Gelderland op het punt van de
normstelling, maar betwist ze de juistheid van de berekeningen. Deze mobilisatie van ex-
pertise heeft met name tot doel de beeldvorming rond de Betuweroute te beïnvloeden. Ule-
hake concludeert dat de werkelijke geluidsbelasting van de Betuweroute zo’n 6 dB(A) hoger
zal zijn (Akoestisch bureau Ulehake 1998: 45, geciteerd in Roscam Abbing 1999). Het rap-
port komt tijdens de hoorzittingen van de Raad van State over het Tracébesluit ter sprake. Op
verzoek van een aantal gemeenten langs de Betuweroute voert Ulehake een vervolgonderzoek
uit. Dat onderzoek wordt uitgevoerd in opdracht van en in samenwerking met de DCMR Mi-
lieudienst Rijnmond en de Milieudienst Zuid-Holland Zuid. Dit tweede onderzoek heeft tot
doel de door de wettelijke standaardrekenmethodes voorspelde geluidswaarden te toetsen aan
metingen in de praktijk. Ulehake constateert een significante onderschatting van 5 dB(A) en
tekent daarbij aan dat deze metingen gelden voor ‘eenvoudige situaties’.
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In april 1998 worden Kamervragen gesteld over de onderzoeken van Ulehake door de
PvdA, de VVD, het CDA en de RPF. De mobilisatie van expertise bereikt hiermee de Tweede
Kamer. De minister van V&W houdt vol dat de berekening voor de geluidsbelasting van de
Betuweroute correct is uitgevoerd. De minister herhaalt in haar antwoord dat wanneer de wer-
kelijke waarde van de geluidsbelasting hoger zou zijn dan de vastgelegde bovengrenzen, de
overheid maatregelen zal treffen. Deze resultaatsverplichting kan na de bouw van de Betu-
weroute tot aanzienlijke additionele kosten leiden. SDM mobiliseert dus akoestische exper-
tise, en deze speelt een rol in de parlementaire discussie. De feitelijke invloed van het rapport
op de uitvoering van de Betuweroute is echter nihil: er is geen Kamermeerderheid die het op-
portuun acht om, vooruitlopend op de evaluatie van de geluidshinder, extra maatregelen te
treffen. Met de uitspraken die de minister heeft gedaan als gevolg van de mobilisatie door de
provincie Gelderland en SDM is echter wel politieke handelingsruimte gecreëerd, omdat de
minister zich heeft gecommitteerd aan een eindresultaat.
Behalve de aard van de geluidshinder, is ook de vraag hoe deze bestreden moet worden lang-
durig onderwerp van discussie. Dit is een ander deel van de discursieve ruimte rond het be-
leidsthema geluidshinder. Het gaat hier niet om een discussie over wat ‘de feiten’ zijn (zoals
bij de discussie over de aard van de geluidshinder het geval is), maar over toekomstige ont-
wikkelingen en de onzekerheden daarin. De discussie gaat over de snelheid waarmee nieuw
materieel wordt ontwikkeld en de (on)mogelijkheden hierover internationale afspraken te
maken. Het wordt ook een discussie over de legitimiteit van bestaande regels, omdat door de
provincie Gelderland de vraag wordt gesteld of het wel juist is om, in afwachting van de komst
van stiller materieel, ontheffing te verlenen voor hogere geluidswaarden. 
Zoals gezegd wordt volgens het BGS de voorkeursgrenswaarde voor nieuwe spoorwegen
per januari 2000 verlaagd van 60 naar 57 dB(A). Deze verscherpte normstelling wordt al in
de projectnota/MER genoemd. V&W en NS denken deze aanscherping in de loop van de
jaren te behalen door het ontwikkelen en inzetten van stiller materieel. Bovendien zal de Be-
tuweroute gedurende de eerste jaren na ingebruikname nog niet volledig worden benut. Van
verschillende kanten wordt de realiteitszin van de komst van stiller materieel betwist (RARO
1993: 215). 
Gemeenten en bewonersorganisaties zetten zich beide in voor een betere bestrijding van
geluidshinder. Naar aanleiding hiervan wordt op 6 december 1993 in de Tweede Kamer een
door het CDA en de PvdA ingediende motie aangenomen waarin wordt gevraagd zeker te stel-
len dat op het moment van openstelling de Betuweroute voldoet aan de dan geldende norm
van 57 dB(A). De geschatte kosten bedragen 100 miljoen gulden. De minister laat hierop
weten dat de voorkeursgrenswaarde van 57 dB(A) voor alle woningen zal gelden, dat een re-
strictief beleid zal worden gevoerd met betrekking tot het aanvragen van ontheffingen, dat
100 miljoen gulden extra zal worden uitgetrokken voor hogere schermen en dat enige jaren
na openstelling van de Betuweroute een evaluatie van het bronbeleid zal plaatsvinden, waarna
zo nodig opnieuw extra schermen zullen worden geplaatst (TK 22589 nr. 64 Bijlage 5). Daar-
mee is de 57-60-discussie echter nog lang niet van de baan, want gemeenten blijven zich ern-
stig zorgen maken over de geluidshinder. In maart 1994 komt de kwestie opnieuw aan de
orde tijdens vergaderingen van de Vaste Commissies voor Ruimtelijke Ordening en Milieu-
beheer en van Verkeer en Waterstaat (zie EK 22589 193D en EK 22589 193F). Ook diverse ac-
tiegroepen en het GBO Gelderland stellen deze kwestie meerdere malen aan de orde. Zo
schrijft de provincie Gelderland in een brief aan de minister: 
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Wij hebben er in 1994 reeds op gewezen, dat mede gezien het grote aandeel buitenlands
materieel, deskundigen alom van mening zijn dat het op zo korte termijn niet realis-
tisch is om op aanmerkelijk stiller materieel te rekenen.19
Opnieuw trekt de provincie Gelderland met een beroep op externe deskundigheid de ziens-
wijze van de minister in twijfel. In het kader van de Tracéwetprocedure voert V&W minister
Jorritsma op 10 juni 1996 overleg met de provincie Gelderland, onder meer over deze kwes-
tie. De minister herhaalt in dit overleg dat zij zich verplicht extra schermen te plaatsen als uit
een evaluatie in 2005 blijkt dat de reductie van het brongeluid tegenvalt. De provincie Gel-
derland toont zich hierover verheugd, maar is in tegenstelling tot de ministers van V&W en
VROM van mening dat geen ontheffingen voor hogere geluidswaarden behoeven worden ver-
leend. Immers, er zal in 2005 sprake zijn van voldoende geluidsreductie, hetzij door succes-
volle bronreductie, hetzij door bijplaatsing van schermen. In haar reactie op het ontwerp-
Tracébesluit in september 1996 laat de provincie de minister van VROM weten dat de
maximaal mogelijke ontheffing niet 70 dB(A) maar slechts 65 dB(A) zal zijn (de maximale
ontheffing voor industrielawaai en verkeerslawaai). Ook hier maakt de provincie Gelderland
gebruik van haar institutionele positie om haar argumenten kracht bij te zetten. GS van Gel-
derland besluiten op 8 juli 1997 om voor een groot aantal woningen de hogere waarden vast
te stellen. De door de provincie Gelderland geweigerde hogere waarden (in totaal 149) zijn
door de minister van VROM bij besluit van 12 november 1997 vastgesteld.20
Rond dit eerste beleidsthema kunnen V&W en NS in hoge mate vasthouden aan hun eigen
voorkeuren: de bestaande discursieve ruimte wordt niet gewijzigd, ondanks pogingen hier-
toe van de provincie Gelderland. Een belangrijke reden hiervoor is de institutionele veranke-
ring van de discursieve ruimte via het BGS en het Reken- en Meetvoorschrift. Ook het feit dat
de Raad van State het niet als zijn rol ziet zich hierin te mengen is een oorzaak hiervoor. De
mobilisatie van Gelderland en SDM leidt echter wel tot een vergroting van de politieke han-
delingsruimte. Aan de ene kant ontstaat zo draagvlak voor een betere inpassing, aan de an-
dere kant committeert de minister zich aan een beleidsuitkomst door aan te kondigen, indien
nodig, achteraf extra maatregelen te nemen om problemen op te vangen. 
6.3 Beleidsthema 2: De strijd om de status van ‘lokaal knelpunt’
Los van de algemene discussie over geluidsnormen en rekenmethodiek wordt door verschil-
lende actoren geijverd voor vermindering van de hinder van de Betuweroute op specifieke
punten langs het tracé. De hinder die wordt gevreesd door bewoners en lagere overheden
heeft niet alleen betrekking op geluidsoverlast, maar ook op visuele hinder, de doorsnijding
van woongebieden, het verdwijnen van kruisende infrastructuur en de doorsnijding van agra-
rische bedrijfsterreinen waardoor een rendabele bedrijfsvoering niet meer mogelijk is. Het
beleidsthema dat achter deze vraag ligt kan als volgt worden omschreven: 
Wanneer vormt een tracé-onderdeel een knelpunt en hoe moet dit worden opgelost?
Ook deze discussie kan als een zelfstandig onderdeel van de besluitvorming worden geana-
lyseerd. Vanzelfsprekend zijn NS, V&W, de beide provincies en de betrokken gemeenten hier
ook belangrijke actoren, maar lokale bewonersorganisaties spelen op dit punt ook een be-
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langrijke rol. De rol van VROM rond dit thema is beperkt geweest: de Inspecties Ruimtelijke
Ordening hebben geen rol van betekenis gespeeld bij de discussie over het wegnemen van
bestaande knelpunten. Gemeenten zijn de eerst aangewezen actoren om rond dit beleids-
thema te mobiliseren, al dan niet samen met provincies en bewonersorganisaties. Voor een
succesvolle aanpak van een lokaal probleem is het voor gemeenten nodig om hun lokale si-
tuatie erkend te krijgen als ‘knelpunt’. Gemeenten moeten hiervoor de relatieve ernst van de
eigen situatie duidelijk maken. Die erkenning zoeken gemeenten op drie manieren: bij V&W
en NS, binnen het eigen GBO, en bij de fracties in de Tweede Kamer. Uit deze paragraaf zal
blijken dat zowel afzonderlijke gemeenten als GBO’s, gesteund door bewonersorganisaties,
bijzonder succesvol zijn in het mobiliseren van politieke steun voor diverse knelpunten langs
het tracé. Dit in tegenstelling tot hun geringe succes in de meer abstracte discussie rond het
beleidsthema geluidshinder. Deze mobilisatie leidt in de loop van de tijd tot een groot aantal
aanpassingen. Vanaf 1994 is V&W zelfs genoodzaakt om de bestaande werkwijze aan te pas-
sen en zelf een veel grotere rol te gaan spelen in het contact met de gemeenten. 
De discursieve ruimte rond dit beleidsthema wordt bepaald door de principes die NS en
V&W hanteren bij het ontwerpen van nieuwe spoorwegen en kan als volgt worden omschre-
ven.
De gangbare manier om een spoorlijn aan te leggen is op een verhoogde dijk. Bij het op-
lossen van lokale knelpunten moeten gelijke gevallen gelijk worden behandeld, ongeacht
specifieke wensen van de bewoners van het gebied. Dit om problemen bij de Raad van
State te voorkomen. Bundeling met bestaande infrastructuur is een goede manier om
overlast te beperken. De ernst van een lokaal probleem is vast te stellen door een verge-
lijking te maken met andere lokale situaties.
Op basis van deze discursieve ruimte en de in hoofdstuk 5 beschreven besluitvormingsprak-
tijken kunnen de belangrijkste elementen van de politieke handelingsruimte worden om-
schreven. 
NS is als initiatiefnemer van het MER een belangrijke tegenspeler voor de gemeenten.
Gemeenten kunnen door middel van media-aandacht, overleg, lobbyen en coalitievor-
ming hun standpunten voor het voetlicht brengen. Daarbij kunnen ze samenwerken
met bewonersorganisaties, die wat betreft actievormen verder kunnen gaan dan ge-
meenten. De institutionele rol van gemeenten ligt in het vaststellen van het bestem-
mingsplan, maar die rol wordt beperkt door de aanwijzingsbevoegdheid van de minis-
ter van VROM. Deze laatste bevoegdheid wordt weer beperkt door vrees voor
bestuurlijke conflicten, door de aanwezigheid van lokale kennis en omdat VROM hecht
aan overleg en het decentrale karakter van het stelsel van ruimtelijke ordening. Ge-
meenten en bewonersorganisaties hebben de mogelijkheid te ijveren voor een betere in-
passing in te zetten, uiteindelijk bepalen V&W en NS.
Aan de ene kant zijn het dus de besluitvormingspraktijken die de handelingsruimte van de
actoren bepalen, aan de andere kant is er de invloed van de discursieve ruimte rond het be-
leidsthema zelf. De standaard manier van werken zoals aanleg op een dijklichaam, bunde-
ling van infrastructuur, objectieve vergelijking van situaties en uniforme oplossingen, bepaalt
in sterke mate de handelingsruimte van provincies, gemeenten en bewonersorganisaties. Ge-
meenten bewandelen drie wegen om aandacht te vragen voor hun specifieke situatie: via bi-
laterale contacten met NS en V&W, via het GBO, en via Kamerleden al dan niet met behulp
van bewonersorganisaties en media-aandacht. Deze drie wegen worden hierna beschreven. 
In de eerste plaats hebben gemeenten bilaterale contacten met NS. Gedurende deze ge-
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sprekken proberen gemeenten NS te overtuigen van noodzaak van aanpassingen aan het
tracé. Ten tijde van de MER-procedure gaat dat onder andere over verschillende tracévarian-
ten. In de fase van de Tracéwetprocedure gaat het over de exacte ligging van het tracé, over
uitvoeringsvarianten21 en over maatregelen die de milieu-effecten voor de omgeving beper-
ken (mitigerende maatregelen), zoals de hoogte en de uitvoering van geluidsschermen, het
ontwerp van viaducten en de landschappelijke inpassing ter plaatse. Deze bilaterale contac-
ten vormen de kortste weg naar het wegnemen van lokale knelpunten aangezien NS, als ini-
tiatiefnemer van het project, voor het ontwerp van de Betuweroute zorgt. Echter, NS houdt
sterk vast aan de eigen voorkeuren, waardoor de aanpassingen langs deze weg beperkt zijn.
Ter ondersteuning van hun standpunten laten gemeenten in de periode van het ontwerp-
Tracébesluit eigen inpassingsvisies maken. Gemeenten, in eerste instantie geheel niet voor-
bereid op de komst van de Betuweroute, passen in de periode 1993-1994 voorts hun eigen
ambtelijke en bestuurlijke organisatie aan om zo V&W en NS beter partij te kunnen bieden.
Nadat de Tracéwetprocedure in de zomer van 1994 is stopgezet, neemt V&W zoveel moge-
lijk het contact met de gemeenten uit handen van NS. V&W ervaart dat NS niet in staat is suc-
cesvol met gemeenten te overleggen en beseft dat de mate van inpassing onvoldoende legi-
tiem is, gegeven de maatschappelijke verhoudingen. Aanpassingen worden incrementeel
gedaan op basis van uitgeoefende druk, en zijn niet de uitkomst van goed bestuurlijk overleg.
V&W neemt hierop zelf het initiatief om de contacten met gemeenten en provincies te ver-
beteren, hetgeen ook lukt. V&W voert tal van interne organisatorische veranderingen door en
betrekt nieuwe, bestuurlijk ervaren mensen bij het project. Deze interne mobilisatie markeert
een omslag in het denken van V&W. Tot aan de zomer van 1994 wordt de houding van V&W
gekenmerkt door het geven van een grote beleidsvrijheid aan NS en door een defensieve stra-
tegie waar het inpassingswensen van gemeenten betreft. Deze strategie verandert in een ac-
tievere houding, waarbij problemen van gemeenten serieus worden genomen. Hier wordt
een begin van een nieuwe besluitvormingspraktijk zichtbaar. De omslag leidt tot onvrede bij
NS. Pas vanaf 1997, in het stadium waarin NS met afzonderlijke gemeenten convenanten
sluit voor de uitvoering van het Tracébesluit, – waarin zaken worden geregeld als omlei-
dingswegen, schadevergoeding en uitvoering van de bouw – wordt een groot aantal kleine
aanpassingen alsnog langs deze weg gerealiseerd. 
De tweede weg waarlangs gemeenten lokale inpassingswensen kunnen realiseren is via het
GBO waar ze deel van uitmaken. Zowel in Gelderland als in Zuid-Holland wordt een derge-
lijk Gebundeld Bestuurlijk Overleg opgericht. De eerste vergaderingen zijn in april 1991. In
de periode tot het Tracébesluit wordt er gemiddeld vier à vijf keer per jaar vergaderd. In
drukke periodes waarin reacties geformuleerd moeten worden op de MER, voorontwerp-
Tracébesluit en ontwerp-Tracébesluit vergadert men vaker. De GBO’s zijn een initiatief van
NS en V&W. Doel ervan is tot afstemming te komen met provincies en gemeenten. De GBO’s
krijgen echter een hele eigen dynamiek. In Gelderland worden na twee vergaderingen NS en
V&W de deur gewezen. In Zuid-Holland blijven NS en V&W aanwezig bij de GBO-vergade-
ringen, ze hebben daar vooral een informerende rol. De wijze waarop het Gelderse GBO in
de loop van de tijd gaat opereren, is nieuw in bestuurlijk Nederland. Door NS en V&W bui-
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ten de deur te zetten, verandert het forum van karakter. Het wordt een broedplaats van ver-
zet, een door V&W en NS gemobiliseerde coalitie die in zijn handelen meer op een actiegroep
lijkt dan op een bestuurlijk gremium. De vergaderingen van het GBO’s zijn informeel, er wor-
den wel notulen gemaakt, maar die worden nooit daadwerkelijk vastgesteld. In februari 1991
wordt er gediscussieerd over het commentaar op de startnotitie. In Zuid-Holland bespreken
gemeenten en provincies de startnotitie en worden door gemeenten verschillende alternatieve
tracévoorstellen naar voren gebracht. Enkele daarvan worden overgenomen in de gemeen-
schappelijke reactie (bijvoorbeeld een striktere bundeling met de autowegen bij de tracéva-
riant bij Ridderkerk), andere niet (bijvoorbeeld een verschuiving van het tracé bij Sliedrecht
in noordelijke richting). Ook ten tijde van de inspraakperiode op PKB deel 1 en ten tijde van
de commissie-Hermans vinden dergelijke prioriteringsprocessen binnen de GBO’s plaats.
De commissie-Hermans oordeelt in januari 1995 dat het voorgestelde tracé over het algemeen
evenwichtig en verantwoord is. 
De commissie constateert dat het ontwerp van de Betuweroute zoals voorgesteld in het
VTB (voorontwerp-Tracébesluit – PP) ten opzichte van het PKB deel 3 op een groot
aantal punten is aangepast en verbeterd. Hierdoor kan in algemene zin worden ge-
sproken van een goed ontwerp dat gebaseerd is op normen die voor een deel strenger zijn
dan elders langs het bestaande net (Commissie Hermans 1995: 68). 
Toch heeft de commissie bij enkele tracéonderdelen verbeteringsmaatregelen onderzocht.
Het gaat hier om de delen Hardinxveld-Giessendam/Giessenlanden, Gorinchem/Schellui-
nen, Geldermalsen/Meteren, en Tiel/Kerk-Avezaath. De commissie becijfert dat de kosten
van de voorgestelde verbeteringen volgens een ruwe schatting in totaal 1,2 miljard bedragen.
Voor een deel vallen ze buiten de bandbreedte van PKB deel 4, hetgeen gevolgen heeft voor
de benodigde proceduretijd. 
Na het verschijnen van het rapport van de commissie-Hermans komen gemeenten en pro-
vincies opnieuw bij elkaar. De afzonderlijke gemeenten gebruiken de uitspraken uit het rap-
port om hun eigen wensen kracht bij te zetten. Tijdens de vergadering van het GBO Zuid-
Holland op 6 februari 1995 worden drie knelpunten als belangrijk aangemerkt:
Hardinxveld-Giessendam /Giessenlanden, Schelluinen en Gorinchem. Dit zijn knelpunten
in het Zuid-Hollandse deel van het tracé, die ook al door de commissie-Hermans naar voren
zijn gebracht. In het herziene kabinetsstandpunt Betuweroute van 21 april 1995 wordt het
ontwerp op deze punten aangepast (TK 22589, nr. 71). Ook in Gelderland wordt tot een aan-
tal ingrijpende wijzigingen besloten. Verder wordt een indicatieve lijst van lokale aanpassin-
gen in het tracéontwerp van de Betuweroute opgenomen. Het gaat hierbij in totaal om veer-
tig aanpassingen aan Zuid-Hollandse zijde en 35 aanpassingen in Gelderland, die zijn
aangedragen door de GBO’s.22
De derde weg waarlangs gemeenten hun inpassingswensen trachten te realiseren is door het
benaderen van Kamerleden en het zoeken, al dan niet samen met bewonersorganisaties, van
media-aandacht. Zoals in hoofdstuk 5 is beschreven, worden vanaf 1990 in hoog tempo be-
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22 Daar zitten onder andere in de aanpassing van de sporen lay-out in Barendrecht, extra geluidschermen bij Gorinchem
ten zuiden van de A15 en de realisering van het zogenaamde hoog/laag-pakket. Dit laatste betekent dat bij een vijftal
kruisingen de Betuweroute en de A15 op maaiveld worden gelegd, terwijl de kruisende lokale verbindingen er overheen
worden geleid (Lingewaal, Echteld, Kesteren, Dodewaard en Valburg). Andere gemeenten die eigen wensen hebben
vissen achter het net, zoals de gemeente Tiel die pleit voor de kruising met het Amsterdam-Rijnkanaal door middel van
een tunnel.
wonersorganisaties opgericht en uitgebouwd en zijn er goede contacten tussen gemeenten
en bewoners. Als gevolg van de mobilisatie gedurende de inspraakperiode op de ontwerp-PKB
komt het kabinet wel tot een aantal kleine aanpassingen. Die worden opgenomen in PKB deel
3. Het gaat om voorgestelde veranderingen bij Pendrecht, Barendrecht, Schelluinen, Meteren
en Kerk-Avezaath, het tracé tussen Deil en Tiel, en bij Zevenaar (voor een gedetailleerd over-
zicht van alle aanpassingen zie bijlage 1). De ene keer wordt in het kabinetsstandpunt ver-
wezen naar reacties van bewoners (bijvoorbeeld Pendrecht), de andere keer is het bestuurlijk
overleg (bijvoorbeeld Barendrecht) of de advisering (Schelluinen) van belang geweest om wij-
zigingen door te voeren. Het overgrote deel van de uit de inspraak afkomstige wijzigings-
voorstellen wordt echter met financiële argumenten door het kabinet afgewezen.
Voorafgaand aan de parlementaire behandeling van de PKB worden Kamerleden door een
groot aantal gemeenten uitgenodigd voor een werkbezoek, waar ze onder andere geconfron-
teerd worden met de emoties van bewoners. Wethouders benaderen bevriende politici in Den
Haag om aandacht te vragen voor de specifieke problematiek in hun gemeente. Van de 32 mo-
ties die er in december 1993 worden ingediend, gaan er 26 over het terugdringen van de over-
last op specifieke, lokale knelpunten. Gedurende de vergaderingen van de Vaste Commissie
voor Verkeer en Waterstaat van 22 november en 6 december 1993 wordt de PKB Betuweroute
behandeld. Het protest van verontruste bewoners klinkt door tot in het Kamergebouw, de ver-
gadering moet zelfs korte tijd worden stilgelegd. Er wordt een aantal moties aangenomen die
zijn gericht op het terugdringen van lokale overlastsituaties. De belangrijkste daarvan betref-
fen de aanleg van de zogenaamde Kortsluitroute ten zuiden van Rotterdam, een integrale aan-
pak van de cumulatieve geluidshinder bij Gorinchem en Tiel, en aanpassingen bij Baren-
drecht en Zevenaar. Dit zijn wensen afkomstig van individuele gemeenten die worden
ondersteund door de betreffende provincie. De Eerste Kamer krijgt vervolgens in het voorjaar
van 1994 meer dan zestig ideeën, brieven en plannen toegestuurd van gemeenten, milieu-
beweging, bewonersorganisaties en ingenieursbureaus, een mate van mobilisatie die zeer on-
gebruikelijk is voor de Eerste Kamer.
In de discussie over lokale knelpunten komt een aantal vormen van mobilisatie samen. Het
succes van de provinciale en gemeentelijke inspanningen rond lokale inpassingswensen be-
rust namelijk voor een aanzienlijk deel op de mobilisatie-inspanningen die door bewoners-
organisaties zijn geleverd. De mobilisatiestrategie die hierbij gehanteerd is, bestaat uit het
 benadrukken van de gevolgen van de Betuweroute voor het woon- en leefklimaat. Bewoners-
organisaties slagen er vanaf 1992 in toenemende mate in om in de landelijke media een beeld
van de Betuweroute neer te zetten als de verwoester van de Betuwe als woon- en leefgebied.
Hierdoor ontstaat voor de provincies en de gemeenten de politieke handelingsruimte en de
politieke plicht door middel van het inzetten van hun eigen mobilisatiestrategieën te werken
aan een goede lokale inpassing. Gemeenten versterken hun standpunt door met alternatieve
inpassingsvoorstellen te komen. Los daarvan benaderen ze Kamerleden om erkenning voor
hun situatie als ‘knelpunt’.
De mobilisatie door provincie, gemeenten en bewoners leidt niet tot de beslissing de Betu-
weroute niet door te laten gaan. Van doelbereiking door bewonersorganisaties in die zin is geen
sprake. Gemeenten en provincies hebben zich vooral ingezet voor een goede inpassing van de
Betuweroute. Deze inspanningen blijken wel effectief. NS en V&W zijn genoodzaakt af te stap-
pen van een aantal standaardoplossingen. Zo stapt men af van aanleg op een verhoogde dijk
en kiest men uiteindelijk op een aantal locaties voor het onderlangs passeren van kruisende
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infrastructuur. Evengoed houdt NS wel vast aan uniforme uitvoering. Pas later, bij de discus-
sie over de inpassing van de HSL-Zuid zal NS dit uitgangspunt nuanceren. In een aantal ron-
den komt extra geld beschikbaar voor de inpassing (kabinetsstandpunt, mei 1993; Kamerbe-
handeling PKB Betuweroute, december 1993 en de herziening van het kabinetsstandpunt en
de parlementaire behandeling daarvan in 1995). Dit geld is bedoeld om de bezwaren die op lo-
kaal niveau tegen het project leven weg te nemen. Het kan echter ook worden gezien als smeer-
middel om de vastgelopen besluitvorming vlot te trekken. De aanlegkosten zijn mede als ge-
volg van een hoger niveau van inpassing in de loop van de tijd sterk gestegen. In vergelijking
met de schatting uit de ontwerp-PKB gaat het ten tijde van het Tracébesluit om een bedrag van
2 miljard gulden dat extra is uitgetrokken voor lokale inpassingswensen. De totale kosten voor
het project bedragen volgens het ontwerp-Tracébesluit 8,2 miljard, inclusief de Havenspoor-
lijn die na de parlementaire behandeling van de PKB onderdeel is van het project Betuweroute.
Al met al kan worden gesproken van een succesvolle mobilisatie van gemeenten, provincies
en bewonersorganisaties. Het leidt tot een substantieel betere inpassing. Een aantal elemen-
ten uit de discursieve ruimte, bijvoorbeeld het standaard aanleggen van spoorlijnen op een ver-
hoogde dijk, wordt gewijzigd, van een performatief effect is dus wel degelijk sprake. Evengoed
komen tot aan 1994 veranderingen incrementeel, onder druk tot stand. Pas vanaf eind 1994
ontstaan er andere verhoudingen tussen de verschillende actoren en kan er gesproken worden
van een verandering van de besluitvormingspraktijk. Zoals in 6.5 duidelijk zal worden zijn die
mogelijke veranderingen echter wel duidelijk aan grenzen gebonden. 
6.4 Beleidsthema 3: Een ‘goede’ landschappelijke inpassing
Met de landschappelijke inpassing wordt de manier bedoeld waarop bij het ontwerp van in-
frastructuur rekening wordt gehouden met de omgeving. Anders dan bij geluidshinder het
geval is geweest, is er rond de landschappelijke inpassing van de Betuweroute weinig dis-
cussie geweest over de algemene systematiek. Het debat heeft zich in sterke mate toegespitst
op een concreet knelpunt, namelijk de kruising van de Betuweroute met het Pannerdensch
Kanaal. Het beleidsthema dat aan deze vraag ten grondslag ligt kan als volgt worden om-
schreven.
Hoe moet infrastructuur worden ingepast in de omgeving, in het bijzonder, hoe moet
worden omgegaan met kwetsbare natuurgebieden en wie verzorgt deze inpassing? 
De belangrijkste actoren in de discussie over de landschappelijke inpassing zijn V&W, NS, de
provincie Gelderland en de Stichting Natuur en Milieu. De ministeries van LNV en VROM,
bewonersorganisaties en de provincie Zuid-Holland spelen hier een rol op de achtergrond. In
tegenstelling tot wat bij het eerste beleidsthema (geluidshinder) het geval is, wijkt de beleids-
uitkomst rond dit thema sterk af van de oorspronkelijke ideeën van V&W en NS. Het mobili-
satieproces dat in gang wordt gezet door de provincie Gelderland heeft verstrekkende gevolgen
voor de beleidsuitkomst rond dit beleidsthema. Op het moment dat de startnotitie verschijnt
kan de discursieve ruimte rond het beleidsthema als volgt worden omschreven:
Natuur en infrastructuur vertegenwoordigen strijdige ruimteclaims. Uitgangspunt bij
het ontwerpen van een nieuwe spoorlijn is de functionaliteit van de lijn zelf. De inpas-
sing in de omgeving is hiervan een afgeleide. Bruggen passen goed in het landschap. Ge-
luidsschermen zijn een aanvaardbare oplossing voor de bestrijding van geluidshinder
in natuurgebieden.
Op basis van deze discursieve ruimte kunnen de belangrijkste elementen van de politieke
handelingsruimte worden omschreven: 
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NS speelt als initiatiefnemer van het MER een belangrijke rol. LNV, de milieubeweging
en de provincie Gelderland hechten sterk aan een goede landschappelijke inpassing, be-
woners en gemeenten doen dat ook, maar wanneer afwegingen gemaakt moeten wor-
den krijgt de bescherming van woongebieden meer nadruk dan de bescherming van na-
tuurgebieden. Geen van deze partijen heeft veel specifieke technische kennis in huis.
Gelderland vindt wat de landschappelijke inpassing betreft de natuur- en milieuorga-
nisaties aan zijn zijde. Deze nemen deel in overlegorganen en zijn tevens actief als het
gaat om het benaderen van politici.
Aan de ene kant zijn het dus de besluitvormingspraktijken die de handelingsruimte van de
actoren bepalen, aan de andere kant is er de invloed van de discursieve ruimte rond het be-
leidsthema zelf. De aanname dat natuur en infrastructuur per definitie strijdige belangen ver-
tegenwoordigen, de prioriteit die wordt gegeven aan de functionaliteit, de standaardoplossing
van het bouwen van een brug en het toepassen van geluidsschermen, bepalen mede het speel-
veld voor de diverse actoren. Het zijn zaken die niet rechtstreeks tot de besluitvormings-
praktijken kunnen worden teruggevoerd, ze bevinden zich op het niveau van de discursieve
interactie rond het beleidsthema en hebben consequenties voor de handelingsruimte van ac-
toren.
Nadat het kabinet in PKB deel 1 het voorkeurstracé heeft vastgesteld, begint V&W met een
onderzoek naar de landschappelijke inpassing van de Betuweroute. Daarvoor wordt een ver-
kenning gemaakt van de landschappelijke inpassing op een schaal van 1:100.000. Hierbij
wordt onder meer gekeken naar ecologie, visueel-ruimtelijke aspecten, recreatie, landbouw,
geluid en sociale veiligheid. In PKB deel 3 wordt een pakket van mitigerende en compense-
rende maatregelen gepresenteerd die het kabinet nodig acht voor een verantwoorde ecologi-
sche en landschappelijke inpassing. Voor de uitvoering is honderd miljoen gulden gereser-
veerd. 
Geheel in tegenstelling tot de discussie over geluidshinder vindt er rond de systematiek
van de landschappelijke inpassing nauwelijks mobilisatie plaats. Over deze systematiek be-
staat bij individuele gemeenten wel onvrede. Deze wordt echter slechts sporadisch naar voren
gebracht, met name in de bilaterale contacten tussen NS en gemeenten ten tijde van het op-
stellen van het ontwerp-Tracébesluit (OTB). Deze onvrede vertaalt zich hierdoor direct naar
het lokale niveau. Een uitvoerige discussie over de systematiek van inpassing is er niet ge-
weest. Wel wordt de bescherming van natuur en landschap op verschillende plaatsen langs
het tracé een thema van discussie. Zo wordt de kruising met het riviertje de Giessen door de
provincie Zuid-Holland en de betrokken gemeenten naar voren gebracht als een knelpunt.
De meeste aandacht gaat echter uit naar de aantasting van het natuurgebied de Gelderse Poort
dat door de Betuweroute en de kruising daarvan met het Pannerdensch Kanaal dreigt te wor-
den aangetast. Het Pannerdensch kanaal verbindt de Waal met de Rijn en de IJssel. Het maakt
deel uit van het Rijnstrangengebied. Aan de oostzijde van het kanaal bevindt zich het grens-
overschrijdend natuurgebied de Gelderse Poort.23
In de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening Extra (VINEX) wordt de Gelderse Poort meerdere
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waaronder Gelderland en was in maart 1991 gereed. In deze uitwerking wordt de Gelderse Poort beschreven als een
Strategisch Groenproject en wordt tevens de precieze ligging aangegeven. Zie voor een uitvoerige analyse van de
beleidsvorming rond de Gelderse Poort het proefschrift van De Jong (1999).
malen prominent genoemd als een van de prioriteitsgebieden voor de ontwikkeling van de
nationale ruimtelijke hoofdstructuur (de zogenaamde HAV-gebieden -Handhaving, Aanpas-
sing en Verandering-). Ontwikkeling van de Gelderse Poort behelst volgens de VINEX: ver-
nieuwing, gericht op grootschalige natuurontwikkeling in uiterwaarden en aanliggende bin-
nendijkse gebieden, in combinatie met klei- en zandwinning en herstructurering van de
landbouw (VROM 1990b: 175, zie ook De Jong 1999). De Gelderse Poort en delen van het
Rijnstrangengebied zijn bovendien door de provincie aangewezen als stiltegebied. Ze zijn op-
genomen in het provinciale streekplan op grond waarvan activiteiten kunnen worden ge-
weerd. 
Wanneer in mei 1992 de ontwerp-PKB verschijnt, is de kruising van de Betuweroute met
het Pannerdensch kanaal gepland door middel van een brug. Er zijn in het MER twee va-
rianten onderzocht: de meest noordelijke variant zorgt voor meer geluidsoverlast voor bewo-
ners van Angeren en belemmert nieuwbouw in de gemeente Duiven, terwijl de zuidelijke va-
riant overlast voor de Gelderse Poort en de woonkern Boerenhoek betekent. Vanaf PKB deel
1 is duidelijk dat er rond de Gelderse Poort een probleem ontstaat. Op 21 september 1992 ver-
schijnt het Gelders commentaar op deel 1. Eind oktober vindt in het kader van de ontwerp-
PKB bestuurlijk overleg plaats tussen de regionale overheden en het Rijk. De provincie maakt
duidelijk dat zij veel waarde hecht aan de Gelderse Poort. Ook de Commissie voor de m.e.r.
maakt in haar toetsingsadvies van december 1992 duidelijk dat zij zich zorgen maakt over de
passage en beveelt nadere studie aan. Voor de milieu- en natuurorganisaties is de passage met
het Pannerdensch Kanaal een van de belangrijkste punten. Al tijdens de MER-fase mobilise-
ren ze elkaar. In juni 1992 schrijft de Stichting Natuur en milieu een inspraakreactie op het
MER namens de Gelderse Milieufederatie, de Zuid-Hollandse Milieufederatie en het Zuid-
Hollands Landschap, de directe achterban van SNM. Toch kan op dat moment niet van een
brede milieucoalitie worden gesproken. Dat verandert in 1993. In mei van dat jaar wordt de
minister een brief geschreven. Deze is ondertekend door de Vereniging Natuurmonumen-
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Kaart 2: De kruising van de Betuweroute met het Pannerdensch kanaal
ten, het Wereld Natuurfonds Nederland, Vogelbescherming Nederland, de Unie van Provin-
ciale Landschappen en het Gelders Landschap. In de jaren daarna, tot aan het beroep op de
PKB Betuweroute, trekken de milieu- en natuurorganisaties samen op.
Het Overlegorgaan Verkeersinfrastructuur (OVI) is in zijn advies van maart 1993 ver-
deeld: de ANWB, het Interprovinciaal Overlegorgaan (IPO), het Landbouwschap, het Neder-
lands Instituut voor Ruimtelijke Ordening en Volkshuisvesting (NIROV) en de Stichting Na-
tuur en Milieu wensen een tunnel; de overige partijen nemen genoegen met een brug. De
pro-tunnelpartijen binnen het OVI verschillen onderling van mening over het te kiezen tracé.
SNM en ANWB pleiten voor de noordelijke variant (bescherming Gelderse Poort), IPO voor
de zuidelijke (vermindering overlast bij Zevenaar en bescherming van de Boerenhoek). Een
deel van de actoren weet elkaar dus te vinden rond het principe van een tunnel, hoewel ze
niet op één lijn zitten.
Ondertussen is in oktober 1992 het Structuurschema Groene Ruimte (SGR) in behande-
ling genomen. Het SGR doorloopt als Structuurschema eveneens de PKB-procedure. In het
SGR wordt voor bepaalde waardevolle natuur-, bos- en recreatiegebieden een zware planolo-
gische bescherming opgenomen. Indien in deze gebieden toch een schadelijke ruimtelijke
ingreep moet plaatsvinden, zullen maatregelen moeten worden genomen om de schade te
herstellen. Dit wordt het compensatiebeginsel genoemd. Uitgangspunt hierbij is dat geen netto
verlies van waarden optreedt. Voor natuurontwikkelingsgebieden geldt een basisbescherming
om onomkeerbare ingrepen te voorkomen. In het SGR worden als voorbeelden genoemd het
niet toestaan van grote bebouwingscomplexen en infrastructuur (TK 22880 nr. 5: 186). 
Het kabinetsstandpunt over het SGR verschijnt in juni 1993, nog vóór de parlementaire
behandeling van de PKB Betuweroute. In het kabinetsstandpunt Betuweroute deel 3 kiest het
kabinet voor het zuidelijk gelegen tracé en stelt het kabinet dat de milieueffecten van dit tracé
en de voorgestelde brug niet zo zwaarwegend zijn dat zij de meerkosten van een tunnel recht-
vaardigen (V&W 1993a: 61). Deze effecten betreffen afsnijding, doorsnijding en beïnvloeding.
Het kabinet kiest wel voor een ‘geluidsarme’ brug. Bovendien wordt langs de Betuweroute
een geluidsscherm geplaatst, waardoor de invloed van de Betuweroute op de stiltegebieden
beperkt wordt. 
Vanwege de status van de Gelderse Poort in strategische beleidsdocumenten is het voor
de milieubeweging moeilijk te begrijpen dat er niet automatisch voor een tunnel onder het
Pannerdensch kanaal wordt gekozen: 
Er zijn NBP-afweegformules (Natuurbeleidsplan – PP). Aan de Ecologische Hoofd-
structuur komen we niet, tenzij er een groot maatschappelijk belang is en het niet elders
of anders kan. Dat moet dan door de initiatiefnemer worden aangetoond. Je kunt twis-
ten over het maatschappelijk belang, maar zelfs als dat er zou zijn in jouw ogen, dan
nog moet worden aangetoond dat het niet elders of anders kan. Het kan moeilijk elders,
maar anders, met een tunnel, dat kan prima. Je zou zeggen, uit de logica der dingen
komt er in een plan over de Betuweroute een tunnel te staan. Het hoeft zelfs helemaal
geen vraag te zijn. Dat dat dan duurder is, is jammer. Dat is een consequentie van het
beleid en van de waarde die je aan dat gebied hecht. Maar er werd in deel 3 niet eens
genoemd dat die afweging moet worden gemaakt (interview).
Deze veronderstelde ’logica der dingen’ is er inderdaad niet. Bij het ministerie van LNV be-
staat teleurstelling over de keuze voor een brug en meer in het algemeen over de geringe aan-
dacht voor natuur en landschap in dit stadium van de besluitvorming. Een belangrijke ver-
klaring voor dit kabinetsstandpunt is gelegen in het feit dat het SGR nog de status van
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ontwerp-structuurschema heeft. Pas op 30 maart 1994 keurt de Tweede Kamer het SGR goed,
de PKB Betuweroute ligt dan inmiddels bij de Eerste Kamer. Een LNV-ambtenaar zegt:
Het SGR was nog niet goedgekeurd door het parlement, we zaten nog midden in de
PKB-fase. Deel 1 lag er al wel, deel 3 nog niet, wij koersten in feite voort op een ontwerp-
PKB en bij V&W zei men: ‘Goh ja leuk, maar het is nog geen rijksbeleid, dat heeft nog
geen status, komt u morgen maar terug’ (interview).
LNV mobiliseert een nog niet geaccordeerd beleidsdocument, dat blijkt onvoldoende te wer-
ken. Bovendien heeft LNV de handicap dat het compensatiebeginsel weliswaar helder is, maar
de toepassing ervan allerminst; een uitgewerkte beleidslijn is er niet. Daardoor heeft men op
tal van praktische vragen geen antwoord: 
In het SGR staan heel mooie uitgangspunten, maar op een gegeven moment moet je
concreet gaan kijken: wat betekent die aanleg nu voor de kwaliteitsaantasting in een ge-
bied? Als een stuk grond verloren gaat van een bepaald natuurdoeltype is dat heel dui-
delijk vast te stellen. Dan zeg je, er is x hectare verloren, dus moet er x hectare terug.
Maar de indirecte effecten, bijvoorbeeld wat betekent het geluid voor bijvoorbeeld de wei-
devogels, zijn niet eenvoudig en objectief vast te stellen. Zo zijn we rond de Betuweroute
tegen een heleboel vragen aangelopen (interview). 
Het lukt LNV niet in het interdepartementaal overleg een tunnel voor het Pannerdensch Ka-
naal te realiseren. De Kamer reageert tijdens de kabinetsbehandeling verdeeld. D66 dient een
motie in waarin wordt gepleit voor een tunnel (TK 22589 nr. 38). de VVD, D66, GroenLinks,
de SGP en het RPF stemmen voor, het CDA, de PvdA, het GPV en de CD stemmen tegen:
het voorstel wordt afgewezen. Het CDA dient eveneens een motie in die wordt ondersteund
door de PvdA, GroenLinks en de kleine christelijke partijen (een Kamermeerderheid). In die
motie wordt verzocht de mogelijkheid open te houden voor een verdiepte aanleg van de Be-
tuweroute langs het Rijnstrangengebied en door het Gelderse Poortgebied na de passage van
het Pannerdensch Kanaal en daartoe een taakstellend extra bedrag op te nemen van vijftig
miljoen gulden (TK 22589 nr. 60). De motie wordt verwerkt in PKB deel 4, waarin wordt aan-
gegeven dat het gaat om een verdiepte ligging van 1,5 à 2 meter. 
In april 1995 ontvangt de Kamer een brief van de minister naar aanleiding van het rapport
van de commissie-Hermans. Hierin worden extra middelen beschikbaar gesteld voor de pas-
sage van het Pannerdensch Kanaal. In het nota-overleg van 19 juni 1995 blijkt dat een Ka-
mermeerderheid nu toch voorstander is van de aanleg van een tunnel onder het Panner-
densch Kanaal, die begroot is op 250 miljoen gulden (TK 22589 nr. 91). Die meerderheid
ontstaat nadat V&W het plan oppert het Tracébesluit van de A15 te koppelen aan het Tracé-
besluit van de Betuweroute. De ecologische consequenties daarvan zouden vele malen groter
zijn geweest. De manier om dat te verhinderen is door voor een tunnel te kiezen. Vanwege
de te hoge kosten zou vanaf dat moment de koppeling met de A15 van de baan zijn. 
Het kabinet houdt voorlopig echter vast aan een brugvariant. Tijdens datzelfde overleg
wordt door D66 voorgesteld voor een tunnelvariant te kiezen en een aantal aanvullende fi-
nanciële maatregelen te nemen (TK 22589 nr. 83). De motie geeft een dekking van 233 mil-
joen gulden, zodat nog zeventien miljoen ontbreekt. Deze resterende zeventien miljoen is
toegezegd door de Gelderse gedeputeerde De Bondt, die hiervoor echter nog niet de steun
heeft van de Gelderse Staten. Consequentie is wel dat het basislandschapsplan voor de hele
Betuweroute versoberd zal worden. De minister waarschuwt dat ruim honderd hectare na-
tuurgebied en zeventig hectare grootschalig recreatiegebied in waarde achteruit zal gaan. Die
waarschuwing heeft geen effect. Motie 103, ingediend door de PvdA en D66, wordt in de
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Kamer aangenomen: een verzoek om een tunnel, waarbij gebruik kan worden gemaakt van
de gelden van het basislandschapsplan (TK 22589 nr. 103). Een motie van de oppositie om
deze gelden niet te gebruiken wordt verworpen. Het akkoord veroorzaakt grote commotie bij
zowel voor- als tegenstanders van de tunnel: 
De minister heeft gewoon gezegd, het Pannerdensch Kanaal kost zoveel miljoen, dan
kan ik niet veel meer doen aan landschappelijke inpassing. Je kreeg een soort straf, zo
werd dat gevoeld, dat dat een heel slechte zaak is geweest. Daarmee trap je mensen echt
op hun ziel (interview). 
Wat er vervolgens gedaan is, is dat we alle voorzieningen die we hadden getroffen voor
een goede brug daar bij die steenfabriek zouden slopen. Dat is toch te zot. Die 17 mil-
joen is ook te lullig voor woorden, maar dat wordt dan zo gespeeld en dan zegt Jor-
ritsma, die tunnel komt er niet als Gelderland niet meebetaalt (interview). 
Met het einde van de parlementaire behandeling van de Betuweroute is nog niet het einde
van de discussie over het Pannerdensch kanaal in zicht. In maart 1996 wordt deel 1 van de
partiële herziening van de PKB Betuweroute ten behoeve van de ondertunneling van het Pan-
nerdensch Kanaal gepubliceerd. De geprojecteerde tunnel is kort en sober, en bedreigt daar-
door aan de westzijde van het kanaal een deel van de Gelderse Poort. Gelderland en de mi-
lieubeweging lijken hierdoor van de regen in de drup te zijn geraakt.
Bij de parlementaire behandeling is toen op het laatste moment door alle groene men-
sen van alle partijen gezegd: ‘We leggen een tunnel aan, met het geld van die compen-
satie’. Niet wetende dat Copier (projectleider bij NS – PP) het zo zou maken dat die
tunnel dan precies in die paddenkolonie boven zou komen. Dat had iets pesterigs van
NS, want het moest goedkoop, nou dan doen we het toch goedkoop (interview).
Pesterig of niet, Gelderland heeft grote bezwaren tegen de voorgestelde uitvoeringswijze. De
provincie reageert in mei schriftelijk en op 10 juni 1996 is er bestuurlijk overleg over de kwes-
tie. Na dit overleg bestaat er aan de Gelderse kant goede hoop op het oplossen van de reste-
rende problemen. Maar het College van GS ontvangt op 25 juni 1996 een brief van de mi-
nister van V&W waaruit blijkt dat ze de houding van Gelderland interpreteert als
weigerachtig. Dienovereenkomstig dreigt ze deze houding te interpreteren als een ‘nee’ op
het verzoek van de minister planologische medewerking te verlenen. Inmiddels is op 18 juni
1997 het ontwerp-Tracébesluit Pannerdensch Kanaal gepubliceerd. In een reactie van 19 au-
gustus 1997 op het OTB tracédeel Pannerdensch kanaal maakt de provincie Gelderland op-
nieuw duidelijk een groot voorstander te zijn van een geboorde tunnel in plaats van een afge-
zonken tunnel (zie box 6.1). Aangevoerd wordt dat een geboorde tunnel hier de meest
milieuvriendelijke oplossing is:
Dit is zeker op zijn plaats gezien de directe nabijheid van de gemeenschap de Boeren-
hoek. Tevens zal het ruimtebeslag in de uiterwaarden beperkter zijn, hetgeen de door-
stroming in extreme hoogwatersituaties ten goede zal komen. Ten slotte zien wij het als
een positief gegeven dat bij de tunnelboormethode niet of slechts beperkt gebaggerd be-
hoeft te worden, hetgeen (vervuild) slib- en baggerbergingsvraagstukken aanmerkelijk
kan vergemakkelijken.24
De suggestie dat vervuild slib aanwezig is, werkt binnen het ministerie stevig door in de dis-
cussie over de uitvoeringswijze. Ook het hoogwaterargument is nieuw en politiek relevant
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24 Brief provincie Gelderland aan minister van V&W d.d. 19 augustus 1997.
sinds de wateroverlast van 1995 en 1997. De provincie krijgt uiteindelijk haar zin. Op 13 no-
vember 1997 stelt de minister het Tracébesluit Betuweroute voor de tunnel onder het Pan-
nerdensch Kanaal vast. In het OTB is de keuze voor de uitvoeringswijze (een boor- of een
zinktunnel) nog opengelaten. Echter, in het Tracébesluit wordt gekozen voor een boortunnel
vanwege de ‘in vergelijking met een zinktunnel, positievere omgevingseffecten en het verge-
lijkbare kostenniveau’ (V&W 1996a).
In tegenstelling tot het eerste beleidsthema wijkt de beleidsuitkomst rond dit thema sterk af
van de oorspronkelijke ideeën van V&W en NS. De bestaande discursieve ruimte liet in eer-
ste instantie niet toe veel kosten te maken voor de bescherming van natuurwaarden. Verder
was voor NS en V&W een brug een logische oplossing aangezien kruisingen met vaarwegen
altijd met bruggen worden gemaakt. Bruggen maken bovendien deel uit van het Hollandse
landschap; een mooie brug was zelfs iets om trots op te zijn. Het jubileumboek, uitgegeven
ter gelegenheid van het tweehonderdjarig bestaan van RWS, getuigt hiervan (RWS 1998). De
omslag naar een tunnel, afgedwongen door de provincie Gelderland, betekende een breuk
met dit beeld. Ten slotte wordt ook gebruik gemaakt van nieuwe boortechnieken, terwijl tot
vrijwel het einde van de discussie een geboorde tunnel onbespreekbaar was, vanwege het feit
dat hier geen ervaring mee is. Met recht kan daarom in dit geval worden gesproken van een
mobilisatieproces met verstrekkende gevolgen. Gelderland heeft ten aanzien van de Gelderse
Poort de wind mee gehad van de algemene publieke verontwaardiging over de Betuweroute.
De protesten tegen de brug over het Pannerdensch kanaal waren beperkt. Echter, doordat de
Betuweroute op de politieke agenda bleef en er na de verkiezingen een nieuw kabinet kwam,
ontstond een proces van heroverweging. Het eindresultaat was een vergroting van de poli-
tieke handelingsruimte van Gelderland, enerzijds via een door maatschappelijke discussie af-
gedwongen nieuwe besluitvormingsronde, anderzijds door de gemobiliseerde expertise (zie
ook 6.5). De mobilisatie van expertise door de provincie Gelderland leidde uiteindelijk tot toe-
passing van nieuwe technieken, niet eens om woongebieden te ontzien, maar uit oogpunt
van natuurbehoud. De politieke handelingsruimte van de provincie is daarmee verruimd.
V&W en NS zien zich gedwongen zich te heroriënteren op hun positie. Het is frappant dat
juist de kruising met het Pannerdensch kanaal zo gepolitiseerd raakt. In de achttiende eeuw
speelden rond de aanleg en beteugeling van dit kanaal langlopende bestuurlijke conflicten
tussen Gelderland en Holland. De problemen met de beteugeling van de grote rivieren, waar-
bij dit kanaal cruciaal was, speelde een belangrijke rol bij de ontwikkeling van een nationaal
waterstaatsbestuur en de opbouw van expertise op onder meer landmeetkundig en cartogra-
fisch gebied. Dit alles leidt in 1798, kort na de komst van de Bataafse Republiek, tot de op-
richting van Rijkswaterstaat (Van de Ven 1976; RWS 1998). 
6.5 Beleidsthema 4: Alternatieve aanlegtechnieken: Willie Wortel en het
criterium ‘bewezen technieken’
Naast de discussies over geluid, lokale knelpunten en landschappelijke inpassing heeft een
vierde thema een prominente plaats gekregen in de discussies over de Betuweroute, name-
lijk de vraag of de Betuweroute niet geheel ondertunneld kan worden. Ook hier gaat het om
geluidshinder en aantasting van het landschap, maar deze ‘tunnel-discussie’ is verzelfstan-
digd, kent een eigen dynamiek en er doen andere actoren aan mee. De discussie wordt veel
minder in de bestuurlijke overlegcircuits en veel meer in de publieke ruimte gevoerd. Het be-
leidsthema dat aan deze vraag ten grondslag ligt kan als volgt worden omschreven.
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Met behulp van welke techniek wordt een goederenspoorlijn aangelegd en wie heeft hier
wat over te zeggen?
De belangrijkste actoren in de discussie over de ondertunneling zijn V&W, NS en de provin-
cie Gelderland. Daarnaast spelen diverse ingenieursbureaus en bouwconsortia een promi-
nente rol als aanbieders van kennis en techniek. De bewonersorganisaties en de provincie
Zuid-Holland spelen een rol op de achtergrond. Uit deze paragraaf zal blijken dat de gewenste
ondertunneling niet wordt gerealiseerd, omdat dit niet past in het beeld dat V&W heeft van
het project Betuweroute, en zijn sterke institutionele positie gebruikt om dit te voorkomen.
De mobilisatie door de provincie Gelderland leidt wel tot geboorde tunnels bij het Panner-
densch Kanaal, de kruising met de Oude Maas en de kruising met de Noord. Op het moment
dat de startnotitie verschijnt kan de discursieve ruimte rond het beleidsthema als volgt wor-
den omschreven:
NS dient het voortouw te nemen bij de ontwikkeling van spoorlijnen. Vanwege de slappe
bodem in Nederland en de haast die is geboden met de ontwikkeling van infrastructuur
dient de Betuweroute op een conventionele wijze te worden aangelegd, dat wil zeggen
bovengronds, op een dijklichaam. Alleen ‘bewezen technieken’ zijn acceptabel. Eventu-
ele tunnels moeten daarom worden afgezonken.
Op basis van deze discursieve ruimte en de besluitvormingspraktijken die in hoofdstuk 5 zijn
geschetst kunnen de belangrijkste elementen van de politieke handelingsruimte worden om-
schreven.
V&W en NS hebben een kennismonopolie, provincies en andere actoren hebben een
achterstand op kennisgebied. Het criterium ‘bewezen technieken’ geeft voorrang aan
conventionele bouwmethoden en zet voorstanders van alternatieven op een achterstand.
Aan de ene kant zijn het dus de besluitvormingspraktijken die de handelingsruimte van de
actoren bepalen, aan de andere kant is er de invloed van de discursieve ruimte rond het be-
leidsthema zelf. De haast die wordt ervaren met de aanleg van de Betuweroute, maakt geen
deel uit van de besluitvormingspraktijken. Het is wel een element dat terug te vinden is in
hoofdstuk 4, waarin het mainport-discours is beschreven. De haast wordt rond dit beleids-
thema zichtbaar in de vroege keuze voor conventionele technieken.
In februari 1992 verschijnen er in vaktijdschriften en dagbladen verschillende artikelen
over toepassing van boortechnieken voor de Betuweroute (NRC Handelsblad, 25 februari
1992; Leeuwenburg, 1992a 1992b). In april en juni 1992 vindt de inspraak op de PKB plaats.
Dan blijkt dat veel insprekers een ondergrondse Betuweroute een aantrekkelijk alternatief
vinden. Diverse ingenieursbureaus en particulieren komen met ideeën hierover. In NS- en
V&W-kringen wordt in dit verband enigszins smalend over het Willie Wortel-syndroom ge-
sproken.
Box 6.1 Gegraven en geboorde tunnels in Nederland
Tunnels voor verkeersinfrastructuur worden in Nederland over het algemeen vanaf het maai-
veld geconstrueerd. Dit is het gevolg van het feit dat het nagenoeg altijd kruisingen met wa-
teren betreft. Daarbij kan de tunnel ter plaatse worden gebouwd in een gegraven bouwput.
Bij waterwegen wordt op deze manier eerst de ene helft (tot het midden van de vaarweg) ge-
bouwd en vervolgens de andere helft. De in Nederland meest toegepaste methode is het af-
zinken van tunnels. In een elders gesitueerde bouwput worden tunneldelen geconstrueerd.
Na gereedkomen worden zij aan de uiteinden voorzien van waterdichte schotten. Deze maken
het mogelijk de tunneldelen, nadat de bouwput met water is gevuld, drijvend via het water
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naar de plaats van bestemming te vervoeren en daar af te zinken (TK 23152, nr. 1: 2-3). Een an-
dere manier om tunnels aan te leggen is door middel van boortechnieken. Voor kleine dia-
meters (tot drie meter) wordt in Nederland al lang gebruik gemaakt van directional drilling,
maar met grotere diameters bestaat in Nederland geen ervaring. In het buitenland wordt hier-
voor onder meer gebruik gemaakt van de slurry-schildmethode. Volgens dit principe wordt de
grond ontgraven met behulp van een roterend snijwiel, voorzien van tanden. Om te voorko-
men dat nog niet-ontgraven grond zich in het geboorde gat perst en er grondwater toe-
stroomt, wordt het gat gevuld met een zogenaamde steunvloeistof (betonnietslurry) die onder
druk staat. In gronden die fijnere kleidelen bevatten wordt de gronddrukbalans-schildmethode
toegepast. Dit is een nadere uitwerking van de slurry-schildmethode. Hierbij wordt geen
steunvloeistof gebruikt en is geen sprake van toestroming van grondwater. Door zorgvuldig
te ontgraven en in hetzelfde tempo grond af te voeren wordt voorkomen dat de nog niet ont-
graven grond zich in het geboorde gat perst (TK 23152 nr. 1: 3).
In juni 1992 besluit het kabinet de bestaande Stuurgroep Ondergrondse Vervoersinfrastruc-
tuur (SOVI) te vragen onderzoek te laten doen naar de mogelijkheid de Betuweroute onder-
gronds aan te leggen. Een aantal aannemers die deel uitmaken van die stuurgroep laat in ok-
tober 1992 weten dat een tunnel technisch haalbaar en minder duur is dan NS heeft berekend
(tien miljard gulden). In de loop van 1992 komt de provincie Gelderland tot de conclusie dat
NS en V&W niet van plan zijn alternatieve uitvoeringsopties te overwegen. Volgens de pro-
vincie worden nieuwe of in het buitenlands bekende technieken bewust buiten de deur ge-
houden. Dit is aanleiding voor de provincie van strategie te veranderen en zelf expertise te
gaan mobiliseren. De provincie Gelderland pleit voor ondergrondse bouw tijdens het be-
stuurlijk overleg op 29 oktober 1992. De minister van V&W zegt tijdens het overleg toe de
mogelijkheden te bekijken, maar is op voorhand sceptisch (V&W 1993b: 99). Eind 1992
meldt de SOVI dat de aanleg van een tunnel veel duurder zou zijn dan de bouw van een bo-
vengrondse spoorlijn. Minister Maij-Weggen zegt op een bijeenkomst in Tiel, in november
1992, dat ondergronds bouwen zich nog in een zeer pril stadium bevindt, te pril voor de Be-
tuweroute. 
We hebben er in ons land nog geen ervaring mee opgedaan en het is ook al vanwege het
experimentele karakter zeer duur. Grootschalige ondergrondse bouw zal zeker nog twin-
tig jaar op zich laten wachten, en zo lang kan de Betuwelijn niet worden uitgesteld
(Boom & Metze 1997: 38).
De provincie Gelderland neemt geen genoegen met deze afwijzing. Ze neemt het initiatief
om een van de alternatieve bouwwijzen zelf nader te onderzoeken. Professor ir. R. van
der Hoorn van de TU Delft is al jaren bezig met de ontwikkeling van een tunnelbouwma-
chine. In een eerder stadium is Van der Hoorn gaan praten met het ministerie van V&W,
maar dat heeft geen belangstelling getoond. Daarop zoekt hij contact met de provincies en
gemeenten. Zo wordt in Gorinchem een presentatie gegeven over de nieuwe boortechniek.
Eind 1992 wordt door de beide GBO’s besloten een vooronderzoek te laten verrichten naar
de technische en financiële haalbaarheid van de tunnelbouwmachine. Het onderzoek kost
ruim vier ton. Het wordt gefinancierd door de provincies Gelderland en Zuid-Holland. Zuid-
Holland gelooft niet echt in de tunnelbouwmachine, maar doet mee uit strategische overwe-
gingen. De gemeentebesturen hechten groot belang aan het onderzoek en dragen naar
 inwoneraantal bij in de kosten. Ook het Gemeentelijk Havenbedrijf Rotterdam speelt hierin
een rol. Het onderzoek wordt uitgevoerd door de Stichting International System Development
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& Support (ISDS). ISDS benadert een aantal bedrijven zoals TNO, baggerbedrijf IHC Hol-
land, Fokker en het ingenieursbureau Lievense voor een oordeel over de technische haal-
baarheid. 
Begin februari 1993 laat de Tweede Kamer de minister weten dat de Betuweroute alleen
bovengronds mag worden aangelegd als duidelijk is dat ondergrondse aanleg onbetaalbaar
is. In de maanden daarna wordt een aantal nieuwe alternatieven gepresenteerd. Hiermee
wordt enerzijds het pleidooi uit de regio ondersteund, terwijl aan de andere kant rekening
wordt gehouden met eventuele te hoge kosten. Op 13 februari presenteert het offshorebedrijf
Grootint uit Zwijndrecht een plan voor de aanleg van de spoorlijn op palen. Op 5 maart
 presenteert vervolgens ontwikkelingsmaatschappij Volker Stevin een plan voor een verdiepte
aanleg in een zogenaamde V-polder. Op 13 mei ten slotte presenteren Gelderland en Zuid-
Holland de door ISDS uitgevoerde studie Betuwelijn Ondergronds over de toepasbaarheid van
de tunnelbouwmachine van Van der Hoorn voor de Betuweroute (de Volkskrant, 12 mei 1993;
ISDS 1993). Tijdens een persconferentie boort minister Maij de studie de grond in: 
Van een professor mag je degelijk werk verwachten. Maar ik heb zo mijn bedenkingen
bij de degelijkheid van deze professor. 
Ze presenteert een rapportage van haar departement over de toepasbaarheid van geboorde
tunnels in Nederland. ‘Dit naar aanleiding van de vele vragen die hierover, ook in relatie tot
de Betuweroute, in de samenleving leven’ (TK 23152 nr. 1: 1). In de rapportage wordt een in-
dicatie gegeven van de uitvoeringstermijn en de kosten als de Betuweroute volledig onder-
gronds zou worden aangelegd (TK 23152 nr. 1: 6). In de notitie wordt een aantal mogelijke
technieken besproken. De minister stelt zich op het standpunt dat:
1. vanuit technisch oogpunt bezien de ‘slurry-schildmethode’ en de gronddrukbalans-
schildmethode beide in Nederlandse bodem kunnen worden toegepast (zie box 5.2);
2. alvorens het verantwoord wordt geacht in Nederland op grote schaal geboorde tun-
nels te construeren, proefprojecten noodzakelijk zijn voor het opbouwen van kennis, het
opdoen van ervaringen en het verkrijgen van inzichten in de onzekerheden voor de spe-
cifiek Nederlandse situatie; 
3. een volledig ondergrondse Betuweroute thans geen reële optie is. De aanleg van een
dergelijke spoorlijn in de huidige situatie is nog een te groot en onbeheersbaar risico. Een
indicatieve verkenning geeft aan dat aanleg van een dergelijke spoorlijn ongeveer twee
tot drie jaar langer zou duren (exclusief de voor de proefprojecten benodigde tijd), en
ongeveer twee tot vier keer zoveel zou kosten als het voorkeursalternatief van de pro-
jectnota (TK 23152, nr. 1: 8).
Op 14 mei 1993 vergadert het kabinet over de Betuweroute. ISDS laat het ministerie van V&W
weten dat midden mei een studie wordt gepresenteerd over ondergrondse aanleg van de Be-
tuweroute, maar dit blijkt geen reden de besluitvorming over de Betuweroute iets op te schor-
ten. Er wordt besloten tot de aanleg van een bovengrondse Betuweroute. In PKB deel 3 wordt
beargumenteerd waarom: 
De vervoersprognoses maken duidelijk dat de Betuweroute er zo snel mogelijk moet zijn:
er is nú een groeimarkt te veroveren, hoe langer dat wordt uitgesteld, hoe kleiner de kans
is dat dit lukt… Dit leidt tot de randvoorwaarde dat voor de aanleg van de Betuweroute
alleen gebruik gemaakt zal kunnen worden van bewezen technieken. Er is geen ruimte
voor experimenten. Experimenten hebben het risico langer te duren en minder be-
trouwbare resultaten te geven (V&W 1993a: 34).
De eis alleen bewezen technieken toe te passen bij de aanleg van Betuweroute is te verklaren
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vanuit de haast die men met het project heeft. Alternatieve technieken zijn gevaarlijk omdat
ze het risico van vertraging vergroten. Deze houding is geheel consistent met het mainport-
discours zoals dat in hoofdstuk 4 is besproken. Het criterium ‘bewezen technieken’ is cruci-
aal voor de besluitvorming over de uitvoeringswijzen.
De Tweede Kamer neemt echter geen genoegen met de reactie van de minister op de
ISDS-studie, en de minister besluit op 26 mei alsnog een nieuwe commissie in te stellen die
de verschillende plannen en met name de tunnelbouwmachine van Van der Hoorn nader
moet gaan bekijken. Deze commissie, genoemd naar haar voorzitter Van Engelshoven, kijkt
niet alleen naar de ISDS-studie, maar ook naar plannen van Grootint (constructie op palen)
en Volker Stevin (V-poldertechniek). Intussen worden de plannen van Van der Hoorn op ver-
schillende plaatsen gepresenteerd, wat leidt tot kritiek uit verschillende hoeken: 
Niet realistisch, zowel in de prijs-kwaliteitverhouding als in de uitvoerbaarheid. De man
is hier ook een paar keer geweest, om het te verkopen. Je kon met een simpel sommetje
uitrekenen dat het een onzinverhaal was, dat hij zat te vertellen. Collega’s van mij kon-
den dat, die konden laten zien dat het beton nog niet op tijd gehard was in het verhaal
dat hij vertelde (interview).
Het apparaat was niet vanuit een civieltechnische optiek ontworpen, maar vanuit een
werktuigbouwkundige. Daardoor ontstond er ook een hele strijd van scholen. Als je een
vulpen maakt vanuit de optiek van het fijne mechanische, dan krijg te horen: ‘Het is
een prachtige pen, maar kan ik er ook mee schrijven?’ (interview).
Het offshorebedrijf Heerema laat op 9 juli 1993 echter weten het concept van Van der Hoorn
wél reëel te vinden. Heerema gaat vervolgens verder met de uitwerking van de techniek, los
van de Betuweroute. Ook het consortium Integrale Tunnelboormethode, waarin onder meer
Begemann, IHC en Hoogovens participeren, nemen het concept van Van der Hoorn serieus
(Cursor, 13 maart 1997). Eind augustus verschijnt het rapport van de commissie-Van Engels-
hoven. Deze concludeert dat de tunnelbouwmachine te duur en technisch te riskant is. De
kans is groot dat de machine niet zal werken. Ook de andere varianten worden door de com-
missie afgeschreven, mede op basis van een rapport dat NS heeft vervaardigd. Het GBO Gel-
derland is hierover verontwaardigd: in een reactie op 21 september 1993 worden kwalificaties
gebruikt als lichtzinnig, lichtvaardig, onterecht, negatief en slecht beredeneerd. Grootint laat
twee weken later weten dat de bouw op palen minder duur is dan Van Engelshoven heeft ge-
concludeerd.
Tot verbazing van velen komt de provincie Gelderland op 25 juni 1993 met het bericht dat
de bouw van de Betuweroute als een V-polder haalbaar is. Een maand later presenteert Gel-
derland opnieuw een plan, ditmaal op basis van een door het Japanse bedrijf Obayashi en het
Nederlandse bedrijf Aduco ontwikkelde techniek. Deze techniek zou bij Schelluinen-Gorin-
chem, Tiel (Amsterdam-Rijnkanaal) en bij Boerenhoek-Zevenaar voor verlichting moeten zor-
gen. Binnen de provincie en binnen het GBO bestaat verschil van mening over de te volgen
strategie. Gelderland moet voor V&W een serieuze gesprekspartner blijven en niet steeds
nieuwe varianten op tafel leggen. Toch kiest het GBO voor de presentatie van het nieuwe plan.
De provincie kiest er voor het rechtstreeks aan de Kamer te overhandigen, dus niet via de mi-
nister. De presentatie wordt gehouden tijdens de tweede termijn van de vergadering van de
Vaste Commissie voor Verkeer en Waterstaat en maakt deel uit van het ‘ultieme Gelderse aan-
bod’. Kort daarna blijkt het ultieme Gelderse aanbod duurder (volgens aanvullend onderzoek
achthonderd miljoen) dan ADUCO zelf inschatte (7,9 miljard). De minister suggereert dat
Gelderland met opzet onjuiste berekeningen heeft gepresenteerd. De provincie is hierover
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zeer ontstemd en laat onafhankelijk onderzoek uitvoeren. Dit onderzoek komt weer met veel
lagere calculaties dan de minister.25
In een motie dringen de Staten van Gelderland er bij de regering op aan tijdens de aan-
besteding van de Betuweroute tevens aan het bedrijfsleven offertes te vragen voor een totale
ondergrondse aanleg van de Betuweroute. Via de media en het bestuurlijk overleg met Gel-
derland van 10 juni 1996 maakt minister Jorritsma duidelijk dat zij niets voelt voor meer
 tunnels in de Betuweroute. Wel blijkt zij bereid bij de aanbesteding van het tracé aan geïnte-
resseerde bedrijven te vragen of zij tegen een concurrerende prijs ook alternatieve uitvoerings -
wijzen kunnen aanbieden. Deze toezegging heeft de minister ook reeds in 1995 aan de
Tweede Kamer gedaan. Echter, de moeilijkheid voor Gelderland is dat het voor aannemings-
bedrijven slechts beperkt mogelijk is alternatieven te ontwikkelen. Vaak beschikt men niet of
slechts in beperkte mate over gedetailleerde informatie die essentieel is om technisch juiste
en voldoende gedetailleerde alternatieven te ontwikkelen en deze vervolgens te voorzien van
een harde kostencalculatie. Bouwbedrijven kunnen in de aanbestedingsfase slechts harde aan-
biedingen voor alternatieve uitvoeringswijzen doen indien de minister bereid is een of meer
tunneltracés nader te laten uitwerken. Samen met ingenieursbureau Witteveen+Bos komt de
provincie in juli 1996 tot de conclusie dat de weg naar ondergrondse oplossingen, die als reële
alternatieven bij de aanbesteding door het bedrijfsleven gepresenteerd kunnen worden, de-
finitief afgesneden is.26 Uiteindelijk wordt wel bereikt dat de tunnel onder het Pannerdensch
kanaal wordt geboord (zie 6.4).
De start van de discussie rond dit beleidsthema werd gekenmerkt door een vanzelfspre-
kendheid van de bestaande discursieve ruimte: spoorlijnen leg je bovengronds aan, op een
dijklichaam, kruisingen met vaarwegen doe je met bruggen, en NS is vakkundig als het gaat
om het ontwerpen en aanleggen van spoorlijnen. De pogingen van diverse actoren om deze
discursieve ruimte ter discussie te stellen, stuiten dan ook op verbazing en onbegrip, en lei-
den zelfs tot de nodige hilariteit. Naarmate de media-aandacht voor ondergrondse oplossin-
gen stijgt en daarmee de politieke druk, is het ministerie van V&W genoodzaakt om consta-
tief te mobiliseren: actief regels en hulpbronnen in te schakelen om de bestaande discursieve
ruimte te verdedigen. In de eerste plaats wordt het criterium ‘bewezen technieken’ gebruikt
om nieuwe bouwwijzen onmogelijk te maken. In de tweede plaats vindt mobilisatie van ex-
pertise plaats: een actieve verdediging van de bestaande discursieve ruimte. Ondergrondse
oplossingen worden te duur bevonden en zouden te veel tijd vergen. In de derde plaats is het
ministerie voorzichtig met het verstrekken van technische specificaties tijdens het aanbeste-
dingproces. De mobilisatie door de provincie Gelderland leidt weliswaar tot een sterk ver-
hoogde activiteit in de ingenieurswereld, maar niet tot een geboorde tunnel voor de Betuwe-
route. Ze leidt wel tot geboorde tunnels bij het Pannerdensch Kanaal, de kruising met de
Oude Maas en de kruising met de Noord.
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25 Ir. W. Leeuwenburg, oud-medewerker van RWS, merkt in een notitie op dat bij de berekening van de kosten niet
gekeken is naar de voordelen van kortere tracés (mogelijk gemaakt door te boren). Hij noemt in dit verband lagere
aanleg-, onderhouds- en exploitatiekosten. Alle actoren hebben zich bewust of onbewust gehouden aan de bandbreedtes
van de PKB (Leeuwenburg, 24 januari 2000, ongepubliceerd).
26 Brief Raadgevende ingenieurs Witteveen+Bos aan provincie Gelderland d.d. 4 juli 1996.
6.6 Beleidsthema 5: De economische baten van infrastructuur
Tot nu toe zijn vier beleidsthema’s behandeld die liggen op het terrein van de fysieke inpas-
sing van de Betuweroute. De mobilisatie heeft zich echter niet beperkt tot de inpassing. Ook
zijn meer principiële vragen over het nut en de noodzaak uitvoerig onderwerp van discussie
geweest. In deze paragraaf wordt de eerste kant van deze discussie geanalyseerd: ‘Wat zijn de
economische baten van de Betuweroute en hoe moeten hier omtrent afwegingen worden ge-
maakt?’ Het beleidsthema dat aan deze vraag ten grondslag ligt kan worden omschreven als:
Hoe moeten economische kosten en baten van infrastructuur worden berekend en op
welke manier moeten hierin afwegingen worden gemaakt?
De hoofdrolspelers in deze discussie zijn ICES, V&W, NS en diverse onderzoeksinstituten.27
Daarnaast wordt de discussie gevoerd door individuele wetenschappers en kleine particuliere
organisaties zoals de Vereniging Landelijk Overleg Betuweroute en de Stichting Duurzame
Mobiliteit. Uit de eerste vier beleidsthema’s bekende actoren zoals de provincies en de ge-
meenten zijn geheel afwezig. In deze paragraaf zal blijken dat de mobilisatie rond de econo-
mische baten zich primair op het discursieve vlak heeft afgespeeld. Er is geen sprake van
grootschalige mobilisatie van bewoners of van een juridische strijd. De mobilisatie rond dit
beleidsthema leidt wel tot het gefragmenteerd analyseren en bediscussiëren van trends, wen-
selijkheden en oplossingsrichtingen, maar een systematische afweging van de investerings-
beslissing tot de aanleg van de Betuweroute wordt niet gemaakt. De discursieve ruimte blijft
betwist, maar tegenstanders van de Betuweroute slagen er niet in een performatieve veran-
dering te bewerkstelligen. 
Op het moment dat de startnotitie verschijnt, kan de discursieve ruimte rond het beleids-
thema als volgt worden omschreven:
Infrastructuur stimuleert economische groei. Als gevolg van de internationale beleids-
concurrentie is haast geboden met de ontwikkeling van nieuwe infrastructuur. De Rot-
terdamse haven moet over alle modaliteiten kunnen beschikken. Het spoor is een mo-
daliteit met goede groeimogelijkheden, dit in tegenstelling tot de binnenvaart. De
belangrijkste bouwstenen voor een afweging van kosten en baten zijn vervoersprognoses
en scenariostudies. 
Op basis van deze discursieve ruimte en de besluitvormingspraktijken beschreven in hoofd-
stuk 5 kunnen de belangrijkste elementen van de politieke handelingsruimten worden om-
schreven: 
De sterke positie van het mainport-discours brengt actoren die nieuwe infrastructuur
stimuleren in een goede positie. De haast die geboden is met de ontwikkeling daarvan
zorgt dat er weinig tijd voor afweging van kosten en baten is. NS is als initiatiefnemer
niet gebaat bij het ontwikkelen van een binnenvaart-alternatief. Hierdoor zijn tegen-
standers zoals de milieubeweging in een slechtere positie.
Aan de ene kant zijn het dus de besluitvormingspraktijken die de handelingsruimte van de
actoren bepalen, aan de andere kant is er de invloed van de discursieve ruimte rond het be-
leidsthema zelf. De vooronderstelling dat infrastructuur de economische groei stimuleert, het
idee dat Nederland ernstige schade oploopt wanneer ontwikkelingen in het buitenland niet
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27 De Interdepartementale Commissie Economische Structuurversterking (ICES) is een onderraad van de ministerraad,
waar de ministers van EZ, Financiën, V&W en VROM en de minister-president deel van uit maken. De besluitvorming
wordt voorbereid door ambtelijk vooroverleg van vertegenwoordigers van deze departementen en het CPB (zie
hoofdstuk 4).
worden nagevolgd, maken geen deel uit van de besluitvormingspraktijken, maar bepalen wel
de handelingsruimte van actoren. De aandacht voor de ontwikkeling van het spoorgoederen-
vervoer, betekent automatisch dat de aandacht voor andere modaliteiten of zelfs andere ont-
wikkelingsrichtingen (bijvoorbeeld de kenniseconomie) geringer is. Dit heeft directe gevol-
gen voor de politieke handelingsruimten van de diverse actoren rond dit beleidsthema. 
In paragraaf 6.3 en 6.4 werd duidelijk dat er bij de discussie over de lokale knelpunten en
de landschappelijke inpassing sprake was van een aantal goed georganiseerde en samenwer-
kende actoren (provincies, gemeenten en bewonersorganisaties) die succesvol waren in het
wijzigen van de bestaande inpassingsvoorstellen zoals NS en V&W die voor ogen hadden.
Deze inspanningen leidden tot de realisering van een groot aantal aanpassingen aan het oor-
spronkelijke tracé. Een dergelijke ‘tegenpartij’ is in de discussie over de economische baten
veel minder duidelijk aan te wijzen. In de eerste plaats is een aantal partijen gaandeweg de
discussie overtuigd geraakt van de economische wenselijkheid van de Betuweroute (de mi-
nisteries in ICES-verband). In de tweede plaats zijn de actoren die niet overtuigd raakten van
de economische wenselijkheid veel minder hecht georganiseerd en beschikken ze over een
minder sterke institutionele positie. Daardoor zijn de mogelijkheden voor handelingsgerichte
mobilisatiestrategieën beperkter. De discussies over de inpassing (beleidsthema’s 1 tot en met
4) gingen voor een belangrijk deel over de vraag hoeveel geld de samenleving over heeft voor
het wegnemen van externe effecten die infrastructuur met zich meebrengt en over de ont-
wikkeling en het inzetten van nieuwe technologie hiervoor. Bij het debat over de economi-
sche wenselijkheid is de aard van de discussie geheel anders. Het gaat om drie deelvragen.
• Wat zijn de macro-economische baten van de Betuweroute in termen van nieuwe econo-
mische activiteiten, positie van de Rotterdamse haven, de werkgelegenheid, het vesti-
gingsklimaat enzovoort?
• Is de Betuweroute rendabel te exploiteren? In het bijzonder gaat het om de vraag of de toe-
komstige exploitant de spoorlijn voor vervoerders tegen een concurrerende prijs/kwali-
teitsverhouding zou kunnen openstellen?
• Zijn er alternatieven voor de Betuweroute, in het bijzonder: kan de binnenvaart een alter-
natief voor de Betuweroute bieden?
Daarmee gaat het in dit beleidsthema niet over de vraag in welke mate regionale lasten opwe-
gen tegen nationale baten, maar om een discussie over economische toekomstscenario’s, ver-
voersprognoses, internationale goederenstromen, ruimtelijk-economische theorieën, de mo-
gelijkheden voor private financiering en de aantrekkelijkheid van het ‘spoorproduct’. Het aantal
actoren dat hiernaar zelf onderzoek heeft laten doen is beperkt. De resultaten van deze onder-
zoeken zijn echter langdurig onderwerp van discussie onder een groot aantal actoren. De dis-
cussies over de macro-economische effecten en de rentabiliteit van het project zijn analytisch
goed te onderscheiden. Rond de Betuweroute hebben deze twee vragen echter voortdurend
door elkaar heen gelopen. Daarom zullen ze ook hier gezamenlijk worden behandeld. Daar-
naast heeft een aantal actoren geprobeerd de discussie over economische rentabiliteit verder
te verbreden door alternatieven voor de Betuweroute in discussie te brengen. Het ging hierbij
met name om de mogelijkheden van de binnenvaart. Deze pogingen de discursieve ruimte van
het beleidsthema te verbreden, zullen in een aparte sub-paragraaf worden besproken.
Economische baten en rentabiliteit van de Betuweroute 
Zoals gezegd wordt de start van het project Betuweroute niet gevormd door de vraag hoe de
economie het best gestimuleerd kan worden of hoe een capaciteitsprobleem in het goede-
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renvervoer opgelost kan worden. De discussie over de Betuweroute begint bij de wens van de
Rotterdamse haven om uitbreiding van de railcapaciteit en de wens van NS om het bedrijfs-
onderdeel NS Goederen nieuw leven in te blazen. Deze beperkte discursieve ruimte rond van
het beleidsthema wordt in de loop van de jaren echter door verschillende actoren ter discus-
sie gesteld. Evengoed vormt die wel het startpunt van het besluitvormingsproces.
De strategische onderbouwing van de Betuweroute zoals die door NS is gemaakt en tege-
lijkertijd met het MER wordt gepresenteerd, stoelt op een aantal argumenten (NS 1992). In
de eerste plaats verwacht NS dat de goederenstromen in Europa de komende jaren sterk zul-
len groeien. Volgens een door NS aangehaalde scenariostudie zou het spoorgoederenvervoer
op de oost-west-as kunnen groeien van 9,3 miljoen ton (1985) naar 30 miljoen ton (2010) wan-
neer de kwaliteit van de verbindingen zou worden verbeterd. Het gaat hierbij om voldoende
capaciteit, directe verbindingen, prioriteit voor het goederenvervoer boven personenvervoer
en om faciliteiten voor gecombineerd vervoer. In de tweede plaats stelt NS dat de positie van
de Rotterdamse haven onder druk staat. De gemiddelde groei is in de periode 1985-1990 ach-
tergebleven bij de andere grote havens in West-Europa. De prognoses van het Gemeentelijk
Havenbedrijf Rotterdam wijzen echter op een sterk groeipotentieel voor Rotterdam. Met
name over de groei van het containervervoer is men optimistisch. NS stelt dat het Havenbe-
drijf aan het vervoer per spoor veel waarde toekent in het kader van de verdere ontwikkeling
en de versterking van het mainport-concept. Het derde argument in het betoog van NS is dat
het niet aanleggen van de Betuweroute het einde van NS Goederenbedrijf betekent. NS stelt
dat het internationale vervoer per spoor van en naar Nederland in dat geval eigenlijk niet meer
zal bestaan. Ten slotte verwacht NS dat dit de in het buitenland levende perceptie van Neder-
land als distributie- en transportland ernstige schade zal toebrengen. NS stelt verder dat re-
derijen de achterlandverbindingen voor weg- en railvervoer als onvolwaardig bestempelen. 
Nederland heeft ten opzichte van andere havens een achterstand opgelopen, die snel moet
worden ingehaald om verlies aan toegevoegde waarde te voorkomen (NS 1992: 25). 
In de strategische onderbouwing van NS weerklinkt het mainport-discours dat in hoofdstuk
4 is beschreven. NS maakt hier gebruik van een mobilisatiestrategie die is gericht op de con-
structie van een beeld van de Betuweroute als een investering die niet alleen wenselijk, maar
zelfs noodzakelijk en onvermijdelijk is. Het is een verhaal over economische ontwikkeling,
de positie van Nederland als distributieland, internationalisering en de noodzaak tot snelle
besluitvorming. Met name door het benadrukken van de schade voor NS Goederen en de Rot-
terdamse haven als de Betuweroute niet zou worden aangelegd, wordt een beeld geschetst
van een dwingende noodzaak.
De ICES bespreekt de projectnota van NS in april 1992. De ICES-ambtenaren zijn niet di-
rect overtuigd van de economische baten en de rentabiliteit van de Betuweroute. Daarom
wordt besloten een aantal onderzoeken uit te zetten dat hierover meer duidelijkheid moet
geven. Tegelijkertijd adviseert ICES het kabinet wel om, vooruitlopend op deze onderzoeken,
door te gaan met de PKB-procedure (het uitbrengen van de ontwerp-PKB en de start van de
inspraak-, advies- en overlegronde). 
De toelichting van het kabinet op de noodzaak van de Betuweroute in PKB deel 1 is sterk
geënt op de strategische onderbouwing van NS en op het rapport van de commissie-Van der
Plas. Er worden zelfs dezelfde zinsneden gebruikt. De PKB deel 1 versterkt het beeld van NS
verder door te stellen dat het verlies aan goederenstromen op termijn een economische
schade betekent die vele malen groter is dan de direct zichtbare effecten die de commissie-
Van der Plas heeft berekend (V&W 1992: 11, zie hoofdstuk 4). Het beeld dat wordt opgeroe-
118 In het spoor van de Betuweroute
pen is dat het aanleggen van de Betuweroute voor grote baten zal zorgen, terwijl het niet aan-
leggen ervan grote schade tot gevolg heeft, niet alleen in termen van misgelopen kansen,
maar ook in termen van het teruglopen van de havenactiviteiten op termijn. Deze economi-
sche argumentatie wordt in de inspraakperiode onderschreven door onder meer VNO-NCW,
CNV, NOB Wegtransport, Gedeputeerde Staten van Zuid- Holland, de gemeente Rotterdam,
de EVO en de Kamers van Koophandel. De ‘tegenstanders’ zijn gedurende de inspraakperiode
minder nadrukkelijk aanwezig op dit punt. Het gaat om bijvoorbeeld de Stichting Neder-
landse Particuliere Rijnvaartcentrale (NPRC) en om verschillende lokale milieugroepen zoals
die uit Elst, die wijst op de noodzaak de ‘overontwikkeling’ terug te dringen (RARO 1993: 26).
Het Overlegorgaan Verkeersinfrastructuur (OVI) kiest ervoor zich primair te richten op de
tracering van de spoorlijn en wil zich niet uitspreken over de noodzaak van de Betuweroute.28
De RARO stelt dat de strategische onderbouwing zwak is. Zo stelt de Raad onder meer: 
De prognose van een vervoersvolume van 65 miljoen ton in het jaar 2010 voor NS Goe-
deren, waarvan 43 miljoen ton over de Betuweroute, is gebaseerd op een cumulatief sa-
menspel van hoge inschattingen voor vele factoren die dit resultaat weliswaar mogelijk,
maar toch minder waarschijnlijk maken (RARO 1993: 194-195).
Management-adviesbureau McKinsey krijgt in april 1992 de opdracht de rentabiliteit van het
project te onderzoeken. In het rapport spreekt McKinsey de verwachting uit dat er in 2015
maximaal 37 miljoen ton over de Betuweroute zal kunnen worden vervoerd (zestien miljoen
via containers, vijftien miljoen bulk en zes miljoen stukgoed – cursivering PP), een voor-
spelling die, gelet op de langere tijdshorizon, aanzienlijk lager is dan die van NS. Niettemin
oordeelt McKinsey dat rendabele exploitatie mogelijk is. Deze 37 miljoen ton is wel gebaseerd
op het European Renaissance-scenario van het Centraal Planbureau (CPB), het scenario uit
het rapport Nederland in Drievoudmet de hoogste economische groei. In de andere scenario’s
zal aanzienlijk minder worden vervoerd en rendabele exploitatie wordt dan lastig. Bovendien
is het noodzakelijk dat het spoor efficiënter en tegen een lagere kostprijs gaat opereren, omdat
het anders de concurrentie met andere modaliteiten niet aankan (McKinsey 1992). 
Een ander onderzoeksrapport wordt, eveneens in opdracht van ICES, gelijktijdig vervaar-
digd door het Zwitserse adviesbureau Knight-Wendling. Dit bureau concentreert zich op de
macro-economische effecten van de Betuweroute. Knight-Wendling hecht bij het bepalen van
deze effecten groot belang aan het imago van Nederland als distributieland en dat van Rot-
terdam als mainport. In dit verband wordt van imago-effecten gesproken. De Betuweroute
wordt als een essentiële voorwaarde gezien voor het behoud van dit imago. Knight-Wendling
becijfert dat Nederland door het niet aanleggen van de Betuweroute tussen de 29.000 en
41.000 arbeidsplaatsen, en economische activiteiten ter waarde van 23 tot 33 miljard gulden
zal mislopen (Knight-Wendling 1992). 
Deze voorspellingen wekken de bevreemding van ICES. Met name het ministerie van Fi-
nanciën heeft twijfels (Huigen, Frissen & Tops 1993: 29). De ICES vraagt daarop in novem-
ber het CPB deze cijfers nader te bekijken. Het CPB hecht minder grote waarde aan de imago-
effecten van de Betuweroute en oordeelt dat het rapport van Knight-Wendling speculatief is
en dat de baten conservatiever moeten worden ingeschat. Het zou gaan om vijfduizend tot
zevenduizend banen en om extra activiteiten met een waarde van zeven tot twaalf miljard gul-
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28 Verwezen wordt naar het advies van de RARO waarin dit wel uitgebreid is gedaan (OVI 1993:253). De RARO heeft zich
echter ook uitgebreid over de tracering uitgesproken, een sterk argument is dat dus niet.
den (CPB 1993). Het CPB meldt wel dat aanleg economisch verantwoord is wanneer aan een
aantal voorwaarden wordt voldaan, zoals het efficiënt laten werken van het NS Goederenbe-
drijf (CPB 1993: 109). Op basis van de onderzoeken van Knight-Wendling, McKinsey en het
CPB besluit de ICES-vergadering half april 1993 groen licht te geven voor de Betuweroute.
De Tweede Kamer besluit op 28 juni 1993 tot een eigen onderzoek om het regeringsbe-
sluit PKB deel 3 door te lichten en te toetsen op volledigheid, consistentie, eenduidigheid en
kwaliteit. Het onderzoek wordt uitgevoerd door adviesbureau Twijnstra Gudde en het rapport
verschijnt op 31 augustus. Twijnstra Gudde meent dat het CPB gelijk heeft wat betreft de
macro-economische effecten van de Betuweroute (Twijnstra Gudde 1993). Twijnstra Gudde
wijst echter wel op de onduidelijke gevolgen voor de Rotterdamse haven en de kosten, maar
concludeert tegelijkertijd dat als de aanleg om strategische redenen gewenst is, dit het best
kan gebeuren door middel van een nieuwe spoorlijn door de Betuwe. Het CDA en de PvdA,
op dat moment de regeringsfracties, hadden al in een eerder stadium een inschatting gemaakt
van de economische voordelen van de Betuweroute en zien in de diverse rapporten een on-
dersteuning van hun positie. Het PvdA-Tweede-Kamerlid Castricum oordeelt na het ver-
schijnen van het rapport van Twijnstra Gudde: ‘Er is geen enkele aanleiding om terug te
komen op de politieke lijn die we al eerder hebben gekozen’ (Boom & Metze 1997: 71).
De verschillende rapporten worden niet alleen door direct betrokken actoren bestudeerd
en becommentarieerd. Over de macro- en bedrijfseconomische onderbouwing van de Betu-
weroute vindt onder economen een discussie plaats buiten de direct betrokken actoren om,
iets wat bij de eerder geanalyseerde beleidsthema’s nauwelijks gebeurde. Daar waar onder-
zoeksinstituten en -bureaus grosso modo optimistisch zijn over de rentabiliteit van de Betu-
weroute, zijn individuele universitaire economen dat allerminst. Zo concludeert de Tilburgse
econoom Meijdam in het economisch weekblad ESB van 17 november 1993 dat de economi-
sche onderbouwing van de Betuweroute onvoldoende is. Hij doet dit op basis van de bestu-
dering van de rapportages van Twijnstra Gudde, McKinsey, het CPB en Knight-Wendling. Me-
ijdam schetst een reeks van optimistische aannames waar diverse onderzoeken gebruik van
maken. Meijdam plaatst vraagtekens bij: 
• de prognose voor de vervoerstonnage over de Betuweroute in PKB deel 3;
• de gemiddelde vervoersafstand waarmee het kabinet rekent;
• de hoogte van de gebruikersbijdrage in de berekening, die gebaseerd is op de vooronder-
stelling dat alleen op het Nederlandse spoornet voor het gebruik betaald zal moeten wor-
den. 
Gedurende de hele jaren negentig is de economische onderbouwing van de Betuweroute on-
derwerp van publieke en wetenschappelijke discussie. De econoom Kanning laat zich kritisch
uit over de mogelijkheden voor private financiering (1995) en de politicoloog Roscam Abbing
bekritiseert onder meer de prognoses voor de ontwikkeling van het spoorgoederenvervoer
(1999). Ook anderen, zoals de economen Pelle (1995), Van Walderveen (1997: 441) en oud-
premier Lubbers laten kritische geluiden horen (De Gelderlander, 20 augustus 1999). De eco-
noom Pols bericht in een achtergrondstudie van de Wetenschappelijke Raad voor het Rege-
ringsbeleid over veranderde vestigingseisen (1997). Hij keert zich daarmee niet alleen tegen
de Betuweroute, maar ook tegen de dominantie van het mainport-concept en de nadruk op
de transportsector als motor voor economische ontwikkeling. Tussen juli en september 1997
organiseren de Volkskrant en het Politiek-Cultureel Centrum De Balie in Amsterdam een
debat over de toekomst van het ruimtegebruik in Nederland. In deze discussie worden door
verschillende auteurs vraagtekens geplaatst bij de waarde van het mainport-concept en de
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daarmee verbonden investeringen (Lambooij, 31 juli 1997; Van Ewijk, 20 augustus 1997 en
Hafkamp, 6 september 1997 allen in de Volkskrant). Langs diezelfde lijn liet ook Milieude-
fensie zich al in 1995 uit over het mainport-concept in de brochure Mythen over Nederland Dis-
tributieland (VMD 1995). Ook in het tijdschrift Zeno wordt een soortgelijke discussie gevoerd
(Houtsma 1995: 22-25).
Van de direct betrokken actoren is het met name de Vereniging Landelijk Overleg Betu-
weroute (VLOB) die nut en noodzaak van de Betuweroute ter discussie stelt. De VLOB mo-
biliseert economische expertise door middel van zelfstudie, maar ook door het opbouwen van
een netwerk. Zo organiseert de VLOB samen met het Nederlands Instituut voor Ruimtelijke
Ordening en Volkshuisvesting (NIROV) een congres waar onder meer de economische nood-
zaak van de Betuweroute ter discussie wordt gesteld (VLOB 1993). Op deze manier tracht de
VLOB haar politieke handelingsruimte te vergroten. In de ogen van de VLOB is de Betuwe-
route vooral bedoeld om extra goederenvervoer voor Rotterdam te creëren. Een groei die op
den duur weer zal leiden tot de wens de A15 te verbreden. De manier waarop de VLOB deze
discussie aanzwengelt, wekt bewondering bij pleitbezorgers van de Betuweroute: 
Ik denk dat de VLOB heeft bijgedragen aan het fundamenteel doordenken van het nut
en de noodzaak van de Betuweroute, zeker in de fase van de heroverweging. Hun bij-
drage heeft de discussie daarover verdiept. Rond de inpassing zijn het meer de gemeen-
ten geweest die een bijdrage hebben geleverd en je had daar ook wat lokale groepjes voor.
Maar de VLOB is vrij fundamenteel op het project ingegaan (interview).
Van de politieke partijen in de Tweede Kamer is het met name de VVD die twijfelt aan de eco-
nomische voordelen van de Betuweroute. In de Kamerdebatten op basis waarvan de PKB Be-
tuweroute in december 1993 wordt aangenomen, speelt de economische onderbouwing van
de Betuweroute een betrekkelijk geringe rol. Het grootste deel van de discussie gaat over lo-
kale inpassingswensen van gemeenten en provincies. De Tweede Kamer keurt de PKB Betu-
weroute in december 1993 goed. De benodigde Kamermeerderheid wordt gevormd door het
CDA, de PvdA, het GPV en de CD.29 Ook de Eerste Kamer keurt de PKB na enige aarzeling
goed. In tegenstelling tot de VVD-fractie in de Tweede Kamer is de VVD in de Eerste Kamer
ernstig verdeeld. 
Bij de verkiezingen verliezen de regeringspartijen het CDA en de PvdA fors en ontstaat
een nieuw politiek landschap wanneer het eerste paarse kabinet wordt gevormd. De twijfels
van de VVD ten aanzien van de economische baten van de Betuweroute (en van D66 voor
wat betreft de inpassing), leiden tijdens de formatie tot instelling van de commissie-Hermans,
die op zoek moet gaan naar financierbare alternatieven voor de Betuweroute. De formatiepe-
riode is voor verschillende partijen aanleiding om diverse handelingsgerichte mobilisatie-
strategieën in te zetten. NS stuurt een brief naar de informateur en het Gemeentelijk Ha-
venbedrijf Rotterdam organiseert een reis voor Kamerleden en journalisten naar Duitsland
en Zwitserland ter ondersteuning van het draagvlak voor railvervoer. 
Het economische debat onder academici wordt in september 1994 vervolgd door de Rot-
terdamse econoom Muller die, deels in aansluiting op het commentaar van Meijdam, met kri-
tiek op de cijfers van het CPB komt (Muller 1994). Deze zijn te optimistisch, onder andere
omdat met een aantal kostenposten geen rekening is gehouden. Het CPB reageert via een in-
gezonden stuk in Trouw d.d. 26 oktober 1994 en in CPB werkdocument nr. 73 (CPB 1995a).
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29 De CDA-kamerleden Mateman en Lansink stemmen tegen de planologische kernbeslissing.
Ook het Nederlands Economisch Instituut (NEI) was al eerder met kritiek gekomen, onder
meer door te wijzen op het feit dat geen alternatieve aanwendingen in beschouwing zijn ge-
nomen (NEI 1993). De commissie-Hermans vraagt het CPB om een reactie op de kritiek van
het Nederlands Economisch Instituut (NEI) en Muller. Het CPB gaat hierop in gesprek met
het NEI. In werkdocument 73 gaat het CPB in discussie met het NEI en Muller. Het CPB ver-
werpt de kritiek dat sprake zou zijn van dubbeltellingen en stelt dat alternatieve aanwendin-
gen moeilijk te vergelijken zijn, aangezien dit grote onderzoeksinspanningen zou kosten. Het
CPB komt tot de volgende constateringen. 
• De vooronderstellingen van McKinsey en Knight-Wendling omtrent de extra vervoers-
stromen die de Betuweroute kan genereren zijn cruciaal voor het resultaat van de macro-
economische doorrekening. 
• De realisering van de randvoorwaarden, zoals de mate van efficiëntie en samenwerking
van spoorwegmaatschappijen en de capaciteit op het spoornet, is niet vanzelfsprekend. 
• Ten opzichte van de situatie in 1993 zijn een tweetal kostenverhogende factoren zichtbaar
geworden die het moeilijker maken dat de investeringen binnen de beoogde periode wordt
terugverdiend. Dit zijn de betere inpassing van het tracé en de kosten van aftakkingen
zoals de Noordoostelijke verbinding.
• Er is geen reden afstand te nemen van de vaak voorwaardelijk geformuleerde conclusies
uit 1993. Nieuwe informatie zou echter wel kunnen leiden tot bijstelling van de conclu-
sies. Gewezen wordt hierbij op de investeringsramingen en de inschatting van de spoor-
capaciteit (CPB 1995a: 11-12).
De binnenvaart als alternatief
Omdat de politieke en wetenschappelijke consensus over de economische baten van de Be-
tuweroute uitblijft, verschijnt keer op keer de binnenvaart in beeld als mogelijk alternatief.
Nadat de binnenvaart in de startnotitie, de projectnota/MER en de PKB nauwelijks aandacht
heeft gekregen, krijgt de commissie-Hermans na de afronding van de parlementaire besluit-
vorming de opdracht te kijken naar financierbare alternatieven voor de Betuweroute. Dit is
het moment waarop de discursieve ruimte rond dit beleidsthema wordt verruimd: er mag
over de binnenvaart gesproken worden. Deze verandering is het resultaat van een mobilisa-
tieproces van enkele jaren. Vanaf de publicatie van PKB deel 1 hebben verschillende actoren
met grote regelmaat getracht om de discursieve ruimte rond de nut- en noodzaakdiscussie te
verruimen door de vraag te stellen of de binnenvaart een alternatief kan zijn voor de Betu-
weroute. In reactie op de PKB deel 1 zijn dat individuele insprekers en bewonersorganisaties,
technologieleveranciers, zoals de vakgroep Transporttechnologie in Delft, en een deel van de
binnenvaartsector, te weten de Nederlandse Particuliere Rijnschippers Centrale (NPRC)
(V&W 1993b: 30). Ook de RARO wijst op de mogelijkheden van de binnenvaart, al komt deze
uiteindelijk tot de conclusie dat de binnenvaart geen volledig alternatief kan bieden voor de
Betuweroute (RARO 1993). Op grond van de in de inspraak geuite kritiek zag het kabinet zich
in 1992 genoodzaakt Knight-Wendling te vragen een nulplus-alternatief op te nemen in zijn
scenario-analyse. Dit alternatief schetst de gevolgen van het achterwege laten van de Betu-
weroute en een verbetering van de binnenvaart (V&W 1993a: 22). De conclusie daarvan is dat
het niet aanleggen van de Betuweroute aanzienlijke verliezen met zich meebrengt, ook in een
situatie met een verbeterd ‘binnenvaartproduct’. Het kabinet neemt deze conclusie over en
houdt mede op basis hiervan vast aan zijn voorkeur voor de Betuweroute.
Na de publicatie van het kabinetsstandpunt (PKB deel 3) in 1993 komt ook de milieube-
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weging in het pro-binnenvaartkamp terecht. De Stichting Natuur en Milieu (SNM) raakt ervan
overtuigd dat de Betuweroute niet aan de door hen gestelde voorwaarden (goede landschap-
pelijke inpassing en flankerend beleid) zal voldoen. SNM is bovendien van mening dat de Be-
tuweroute op de voorgestelde wijze concurreert met de binnenvaart in plaats van met het weg-
vervoer en alleen leidt tot meer groei van het goederenvervoer. Twijnstra Gudde concludeert
dat de voordelen van het binnenvaart-alternatief groot zijn: de kosten zijn lager, landschap en
stedelijke gebieden worden minder doorsneden en de geluidshinder is lager. De voornaam-
ste kanttekeningen die worden geplaatst zijn dat het alternatief bij lange na niet zo goed on-
derbouwd is als de Betuweroute en dat het geen oplossing biedt voor het deel van de tonnage
(66 procent) respectievelijk van de treinbewegingen (52 procent) dat niet voortkomt uit con-
tainers. Op basis daarvan wordt geconcludeerd dat: 
…mede in verband met deze kanttekeningen het idee te onzeker en te weinig onder-
bouwd is om op dit moment aan te merken als reëel alternatief (Twijnstra Gudde 1993:
25).
Dat het binnenvaart-alternatief niet goed is onderbouwd, is echter een rechtstreeks gevolg van
het feit dat de Betuweroute vanaf het begin af aan een spoorproject is geweest en diverse ac-
toren er niet in zijn geslaagd de discursieve ruimte te verbreden. De conclusies van het kabi-
net en de rapportages van Knight-Wendling en Twijnstra Gudde zijn voor de pro-binnen-
vaartactoren daarom geen afdoende antwoord. In de loop van de jaren wordt voortdurend
gewezen op onjuistheden in de bestaande studies en op nieuwe mogelijkheden van de bin-
nenvaart. Als gevolg hiervan blijft de binnenvaart in de belangstelling, en wordt de vraag naar
alternatieven voor de Betuweroute uiteindelijk de onderzoeksopdracht van de commissie-Her-
mans.
De commissie spreekt over mogelijke alternatieven met een beperkt aantal partijen, waar-
onder het VLOB. Klaarblijkelijk heeft het VLOB op dat moment voldoende krediet om ge-
sprekspartner voor de commissie te zijn. De commissie start haar analyse met de constate-
ring dat het goederenvervoer de komende jaren zal groeien en dat het voor Nederland
belangrijk is hierop in te spelen door te investeren in infrastructuur. De commissie kiest hier-
mee van meet af voor de lijn van het accommoderen en genereren van goederenvervoer, een
lijn die al in de onderzoeksopdracht van het kabinet besloten lag. Omdat er verschillende pro-
blemen aan het wegvervoer kleven en diverse alternatieven, zoals vervoer per kabelbaan of
pijpleiding, als niet realistisch worden beschouwd, spitst de discussie binnen de commissie
zich inderdaad snel toe op de vraag of de groei van het goederenvervoer ook kan worden op-
gevangen door de binnenvaart (Boom & Metze 1997). In PKB deel 1 werden aan de binnen-
vaart drie zinnen gewijd: 
De vaarwegen beschikken over voldoende capaciteit om zowel de autonome als de ad-
ditionele groei op te vangen. Toch kan de vaarweg niet zonder meer een volledig alter-
natief bieden. Ten eerste niet omdat het verkeer over het water geringe mogelijkheden
heeft om in het achterland door te dringen. Daarnaast is de keuzemogelijkheid voor ver-
laders voor verschillende vervoersvormen een belangrijk kwaliteitsmerk voor de main-
ports. Dat betekent een en-en-beleid voor de milieuvriendelijke vervoersmodaliteiten
spoor en water (V&W 1992: 14). 
De commissie-Hermans bestudeert de mogelijkheden van de binnenvaart, maar is van me-
ning dat alle voorstellen om vervoer over water te bevorderen, mede gezien de noodzaak droge
bestemmingen te bereiken, niet kunnen worden beschouwd als volwaardig alternatief voor
het vervoer over de weg en/of het spoor. De commissie concludeert in haar eindrapport: 
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Vervoer over water kent beperkingen waardoor het nooit een compleet alternatief is voor
een andere modaliteit (Commissie-Hermans 1995: 52).
De conclusie van de commissie op dit punt maakt geen einde aan de maatschappelijke dis-
cussie. Door voorstanders van het binnenvaart-alternatief wordt namelijk gesteld dat het spoor
in veel gevallen ook geen compleet alternatief is. Het spoornet is weliswaar fijnmaziger dan
de vaarwegen, maar ook hier is meestal natransport noodzakelijk. Juist deze overslag kost tijd
en geld. Een tweede argument dat de commissie zwaar laat wegen is de snelheid van vervoer.
Binnenvaartorganisaties beklemtonen echter vaak dat snelheid niet van belang is voor veel
typen vracht en dat punctualiteit veel belangrijker is. Ook McKinsey wees hier al op. De com-
missie hecht echter wel belang aan beide elementen en verwerpt op deze gronden het bin-
nenvaart-alternatief. Roscam Abbing, een aan de Stichting Duurzame Mobiliteit gelieerde po-
liticoloog, publiceert in september 1999 een rapport waarin expliciet wordt ingegaan op de
wijze waarop in de besluitvorming de vergelijking tussen Betuweroute en binnenvaart is ge-
maakt. Hij concludeert dat de commissie-Hermans een andere vraagstelling heeft beantwoord
dan waar het kabinet om heeft gevraagd. In plaats van een vergelijking tussen het spoor aan
de ene kant en alternatieven hiervoor aan de andere kant, ging de commissie, voor wat betreft
de binnenvaart, in op de vraag in hoeverre de binnenvaart respectievelijk de kustvaart in staat
zijn het groeiende wegverkeer op te vangen. Door deze invalshoek werd een expliciete verge-
lijking tussen spoor en binnenvaart niet gemaakt. Ook werd volgens Roscam Abbing niet in
kaart gebracht wat de belangrijkste bestemmingen/markten voor het internationale goede-
renvervoer zijn en op welke wijze die te bereiken zijn. Abbings vermoeden is dat anders dui-
delijk was geworden dat het spoor alleen rendabeler is voor een relatief klein aantal bestem-
mingen, terwijl deze bestemmingen in feite een klein percentage van de vrachtstromen
vertegenwoordigen die voor de Betuweroute voorzien zijn (Roscam Abbing 1999: 52-53).
Een strategisch besluit
Vlak voor het verschijnen van haar rapport speelde de commissie-Hermans nog met de ge-
dachte een gefaseerde aanleg van de Betuweroute aan te bevelen: eerst de havenspoorlijn,
later wellicht alsnog de Betuweroute (Boom & Metze 1997), maar als in januari 1995 het rap-
port wordt gepubliceerd is de hoofdconclusie dat ‘alles afwegende, de voorgestelde Betuwe-
route de beste oplossing is’. Echter, de trein zou alleen concurrerend kunnen zijn als de trans-
portkosten per kilometer fors omlaag gaan en er tegelijkertijd voor het wegvervoer grote
beperkingen worden opgelegd, onder andere in de vorm van regulerende heffingen. Dit flan-
kerend beleid wordt als voorwaarde gezien voor een succesvolle exploitatie van de Betuwe-
route. De commissie stelt in haar eindrapport: 
Zonder dergelijke maatregelen is het volgens de commissie niet te verwachten dat één
van de hoofddoelstellingen, terugdringen van de groei van het wegvervoer, zal worden
bereikt en dan zou de investering een belangrijk deel van haar zin verliezen (Commis-
sie-Hermans 1995: 83).
Zowel de discussies over rentabiliteit en economische baten als de discussie over de binnen-
vaart als alternatief laaien na publicatie van het rapport opnieuw op. Het brengt dus geens-
zins de gehoopte consensus. De belangrijkste actoren in het economen-debat op dat moment
zijn het Centraal Planbureau (CPB) en het Nyenrode Forum for Economic Research (NYFER).
Het CPB komt met nieuwe cijfers. Op basis van hogere investeringskosten en minder opti-
mistische groeicijfers van het goederenvervoer wordt de vraag gesteld of de economische
baten nog wel opwegen tegen de lasten (CPB 1995b). De cijfers worden een week na het ver-
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schijnen van het rapport van de commissie gepubliceerd, maar waren al wel bekend bij de
commissie-Hermans. Het sociaal-economische onderzoeksinstituut NYFER heeft in opdracht
van het Gemeentelijk Havenbedrijf Rotterdam een studie verricht naar de macro-economi-
sche effecten van de Betuweroute. Evenals Knight-Wendling hecht NYFER groot belang aan
de imago-effecten van infrastructuur. NYFER schat de macro-effecten van de Betuweroute tot
2025 tussen 52 en 79 miljard gulden, een volledig andere inschatting dan alle voorgaande
studies, zoals die van het CPB (Bomhoff 1995; zie ook Bomhoff 1997).30 Deze mobilisatie van
macro-economische expertise door het havenbedrijf komt op een cruciaal moment, namelijk
vlak voor de discussie in de Tweede Kamer en dat blijkt grote politieke consequenties te heb-
ben. Voor een van de aarzelende partijen, de VVD, is het reden om voostander te worden: ‘Er
is een probleem minder, het macro-economische probleem’ (Boom & Metze 1997: 113).
In april 1995 ligt er dus een stapel rapporten over de economische onderbouwing van de
Betuweroute met een grote diversiteit aan conclusies. Daarnaast heeft er op basis van deze
rapporten een wetenschappelijke discussie plaatsgevonden over met name de macro-econo-
mische effecten van infrastructuur in het algemeen en de Betuweroute in het bijzonder.31
Deze diversiteit aan conclusies leidt ertoe dat in het kabinetsoverleg van 7 april 1995 opnieuw
het strategische belang wordt benadrukt. Het kabinet is van mening dat de rentabiliteitsvraag
beter anders kan worden benaderd, namelijk door te zorgen voor een goede benutting. Bij
het besluit over de aanleg van de Betuweroute spelen strategische overwegingen een door-
slaggevende rol. Het hernieuwde kabinetsstandpunt zegt hierover:
Het besluitvormingsproces over het project is intens geweest en heeft lang geduurd. Er
zijn gedurende de hele besluitvormingsperiode vele rapporten gemaakt. Naar de mening
van het kabinet kunnen nauwelijks nieuwe feiten meer worden toegevoegd, en leiden
nieuwe rapporten ook niet tot (verdere) vermindering van de onzekerheden. Daarom
neemt het kabinet nu het strategische besluit: de Betuweroute wordt aangelegd. Een
spoorverbinding voor goederenvervoer van strategisch belang (TK 22589 nr. 71).
Het terzijde schuiven van de inhoudelijke discussie en het definiëren van het vraagstuk als
een strategische keuze is een poging de discursieve ruimte vast te leggen. Verdere discussie
over voor- en nadelen wordt niet wenselijk geacht. Op basis van dit nieuwe kabinetsstandpunt
wordt in de Tweede Kamer gesproken over de noodzaak van flankerend beleid voor de Betu-
weroute. Dit is nodig voor een rendabele exploitatie en voor het bereiken van de milieudoel-
stelling van de Betuweroute. Hiertoe zegt de minister een notitie toe waarin dit flankerend
beleid nader wordt vormgegeven. De inhoud van deze notitie staat echter los van de vraag of
de Betuweroute moet worden aangelegd (zie 6.4).
Ook na de Kamerbehandeling blijft de publieke discussie over de Betuweroute doorgaan.
Deze wordt telkens weer geïnitieerd door onder meer individuele wetenschappers, oud-poli-
tici, de Socialistische Partij en de Stichting Duurzame Mobiliteit. Een belangrijk deel van de
kritiek op het kabinetsbesluit komt voort uit het idee dat de binnenvaart toch een beter alter-
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30 Het belangrijkste verschil tussen het CPB en NYFER is dat het CPB de economische effecten van grote infrastructurele
projecten als een toename van de export van diensten ziet, terwijl NYFER de kostenverlagende effecten in diverse
economische sectoren benadrukt. Volgens Bomhoff, directeur van NYFER, bevat het Athena-model van het CPB geen
variabelen die de infrastructuur meten en wordt de aanbodzijde van de economie er niet goed in verwerkt.
31 Voor een overzicht van de verschillen tussen de rapporten zie Stevens 1995. Belangrijkste verschillen: de
volumeprognoses; de definities van directe en indirecte economische effecten en daarbij behorende rekenmethoden; het
belang van imago-effecten; de schatting van kosten van aanleg; en het bedrijfseconomisch rendement van de
Betuweroute.
natief is (zie bijvoorbeeld Van Ierland & Graveland 1995). SP-Kamerlid Van Bommel neemt
zelfs het initiatief tot het comité ‘Laat de Betuwelijn varen’. De binnenvaart blijft dankzij de
discussie over de Betuweroute in het nieuws. Op 1 april 1998 wordt de JOWI, Europa’s groot-
ste containerschip met een lengte van 135 en een breedte van 17 meter in gebruik genomen.
De ingebruikname leidt onmiddellijk tot een nieuwe discussie over de noodzaak van de Be-
tuweroute. Het is redelijk aan te nemen dat zonder de controverse over de Betuweroute de te-
waterlating van de JOWI nauwelijks de aandacht van de media zou hebben getrokken. Op 25
juli 1998 wijst hoogleraar Roos (EUR) in een televisie-uitzending van het actualiteitenpro-
gramma NOVA erop dat de binnenvaart de afgelopen jaren aan concurrentievermogen heeft
gewonnen en in feite prijszetter is geworden op de oost-west-as. Ook hier wordt over de JOWI
gesproken. Op 4 augustus worden naar aanleiding van de uitzending Kamervragen gesteld
(Handelingen TK 1997-1998, Aanhangsel, 1702).
Op 9 oktober 1998 vragen acht hoogleraren in een open brief aan de leden van de Tweede
Kamer om een heroverweging van het besluit de Betuweroute aan te leggen. Als een van de
argumenten wordt de vernieuwing in de binnenvaart genoemd. Een maand later voelt de pro-
jectdirectie Betuweroute zich genoodzaakt een document te verspreiden waarin veertien veel-
gehoorde argumenten tegen aanleg van de Betuweroute worden weersproken.32 De discur-
sieve ruimte komt onder druk te staan en de minister voelt zich genoodzaakt om haar
argumenten op een rij te zetten, opnieuw een voorbeeld van constatieve mobilisatie. De Stich-
ting Duurzame Mobiliteit loopt vervolgens deze veertien argumenten stuk voor stuk na en
voorziet ze van commentaar (Roscam Abbing 1999, http://geen.betuwelijn.nu, 16 december
1999). En opnieuw verschijnt in ESB een kritisch artikel over de rentabiliteit van de Betuwe-
route (Verhoef & Van Gent 1998: 911). Kort daarna, op 12 december 1998 komt, naar aanlei-
ding van de vijfde voortgangsrapportage over de Betuweroute, de vaste Kamercommissie Ver-
keer en Vervoer bijeen. Opnieuw wordt gesproken over de binnenvaart in relatie tot de
Betuweroute. De regeringsfracties houden echter voet bij stuk (TK 22589 nr. 140). Het pa-
troon na het hernieuwde kabinetsbesluit in 1995 is steeds hetzelfde: wetenschappers en par-
ticulieren mobiliseren keer op keer media-aandacht, oppositionele partijen gebruiken dit om
de coalitiepartijen onder druk te zetten en deze leggen vervolgens samen met bewindslieden
uit waarom er geen nieuwe feiten en omstandigheden zijn die een heroverweging van het be-
sluit de Betuweroute aan te leggen nodig maken.
Op 15 juni 2000 stelt de Algemene Rekenkamer het rapport Beleidsinformatie Betuweroute
vast (TK 27195 nrs. 1 en 2). De Rekenkamer concludeert dat tijdens het besluitvormingspro-
ces over de Betuweroute relevante informatie niet optimaal is benut en dat de kwaliteit van
de gebruikte informatie over het algemeen te weinig is gewaarborgd. De Rekenkamer uit
onder meer kritiek op de prognoses van de toekomstige vraag naar goederenvervoer. De mi-
nisteries van V&W en VROM onderschrijven in grote lijnen de kritiek die de Rekenkamer in
haar rapport verwoordt, maar zien geen aanleiding een bouwstop te overwegen. Onder meer
het CDA, D66 en GroenLinks hadden voor een dergelijke stop gepleit (Trouw, 29 juni 2000).
Ook de provincie Gelderland, de Gelderse tracégemeenten, de Stichting Natuur en Milieu en
individuele wetenschappers zoals de econoom Heertje doen van zich spreken. Opnieuw is de
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32 De weersproken economische argumenten zijn: de kosten lopen uit de hand, de exploitatie wordt nooit rendabel, van de
private financiering komt niets terecht, spoorvervoer kan niet concurreren met het wegvervoer, de binnenvaart is een
alternatief, de prognoses vallen tegen, de Betuweroute is alleen een Rotterdams belang, NS Cargo wordt nooit rendabel.
Betuweroute voer voor redactionele hoofdcommentaren en columnisten. Veel van deze reac-
ties gaan over de zwakke rol die het parlement heeft gespeeld. 
De mobilisatie rond de economische baten heeft zich primair op het discursieve vlak en in
het maatschappelijke domein afgespeeld. Het is een beleidsthema waar de definiëring van de
uitgangsvraag (een kwalitatieve insteek) van doorslaggevend belang blijkt te zijn voor het ver-
loop van de discussie en voor de uiteindelijke beleidsuitkomst. Vanaf de start van het project
is door NS, V&W en het Rotterdamse Havenbedrijf de vraag sectoraal en ‘pro-modaal’ gede-
finieerd. Hun inzet was dat de Betuweroute nodig is omdat de Rotterdamse haven als main-
port moet kunnen beschikken over alle modaliteiten. Dat is een strategische keuze, waarbij
discussies over rentabiliteit en macro-economische effecten van minder belang zijn en ‘fi-
nancierbare alternatieven’ geheel niet ter zake doen. Met andere woorden, de beperkte invul-
ling van de discursieve ruimte rond dit beleidsthema kan alleen leiden tot uitbreiding van de
railcapaciteit voor het goederenvervoer (lees: de Betuweroute). 
Het zijn in de eerste plaats de voorstanders van een bredere macro-economische en be-
drijfseconomische afweging (de ministeries van EZ en Financiën) geweest die de discussie over
het economisch nut van de Betuweroute zijn aangegaan en het CPB, McKinsey en Knight-
Wendling gevraagd hebben onderzoek te doen. Op basis van deze onderzoeken raakten de
ICES-ambtenaren overtuigd van het nut van de Betuweroute (Financiën hield twijfels). Te-
genstanders grepen de rapportages aan om verdere vraagtekens te zetten bij dat nut. Het is dui-
delijk dat de betrokken actoren een selectie aanbrengen in de trends die ze waarnemen. In de
strategische onderbouwing van PKB deel 3 ligt de nadruk op de groei van het containervervoer
en de beleidsconcurrentie. Andere actoren benadrukken juist de groei van de capaciteit van de
binnenvaart en het schoner worden van het vrachtwagenpark. Al deze trends doen zich voor,
het benadrukken van enkele van deze trends is een discursieve strategie gericht op de beïn-
vloeding van de beeldvorming over de Betuweroute. De mobilisatie rond dit beleidsthema leidt
wel tot het in de tijd gefragmenteerd analyseren en bediscussiëren van trends, wenselijkheden
en oplossingsrichtingen, maar een systematische afweging van de investeringsbeslissing tot
de aanleg van de Betuweroute is in de periode 1990-1993 niet gemaakt. De Tweede Kamer be-
spreekt in slechts beperkte mate de cruciale bouwstenen van de economische onderbouwing.
De steeds rondzwevende vraag naar alternatieven voor de Betuweroute, ingebracht door indi-
viduele wetenschappers en bewonersorganisaties wordt pas opgepakt na afronding van de PKB,
met het instellen van de commissie-Hermans. Deze heeft de meest omvangrijke poging ge-
daan om tot een systematische afweging te komen, maar ook deze vertoont volgens sommi-
gen zwakke plekken. In elk geval is de commissie er niet in geslaagd met een rapport te komen
dat de nut- en noodzaakdiscussie beëindigde. De discursieve ruimte blijft betwist, voorstan-
ders van de Betuweroute zijn de discussie moe, tegenstanders slagen er niet in om de verbrede
vraagstelling ook politieke consequenties te laten hebben.
6.7 Beleidsthema 6: Milieuvriendelijk goederenvervoer
De tweede kant van de nut- en noodzaakdiscussie wordt gevormd door de vraag in welke mate
door de aanleg van de Betuweroute milieudoelstellingen kunnen worden bereikt. Het be-
leidsthema dat ter discussie komt te staan, is het volgende:
Hoe milieuvriendelijk is goederenvervoer per spoor in vergelijking met andere modali-
teiten?
De hoofdrolspelers in deze discussie zijn de ministeries van V&W en VROM, en de Stichting
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Natuur en Milieu en in een latere fase de Stichting Duurzame Mobiliteit. De mobilisatie rond
dit thema leidt wel tot nieuwe inzichten, maar heeft geen consequenties voor de Betuweroute.
Op het moment dat de startnotitie verschijnt, kan de discursieve ruimte rond het beleids-
thema als volgt worden omschreven:
Vanwege het terugdringen van emissies en het verhogen van de bereikbaarheid is het
nodig alternatieve modaliteiten voor het wegvervoer te stimuleren. Rail en water zijn
hiervoor beide geschikt, maar rail verdient de voorkeur vanwege het aantal bestem-
mingen dat bereikt kan worden.
Op basis van deze discursieve ruimte en de besluitvormingspraktijken beschreven in hoofd-
stuk 5 kunnen de belangrijkste elementen van de politieke handelingsruimte worden om-
schreven: 
NS is de enige aanbieder van railinfrastructuur in Nederland. Vanwege de zwakke po-
sitie van de binnenvaart is NS de enige vanzelfsprekende actor voor het ontwikkelen van
alternatieven voor het wegvervoer. Het NS Goederenbedrijf profiteert van de politieke
aandacht voor het personenvervoer per spoor. De provincie Gelderland, een sterke te-
genstander van NS en V&W rond de vorige beleidsthema’s staat in deze kwestie naast
V&W in verband met de aanleg van het Container Uitwisselpunt bij Valburg. Er be-
staat geen helder afwegingskader op grond waarvan verschillende modaliteiten tegen el-
kaar kunnen worden afgewogen. Dit biedt NS de gelegenheid met een beperkte vraag-
stelling voor de MER te komen.
Aan de ene kant zijn het dus de besluitvormingspraktijken die de handelingsruimte van de
actoren bepalen, aan de andere kant is er de invloed van de discursieve ruimte rond het be-
leidsthema zelf. De gevoelde noodzaak om iets aan het wegvervoer te doen, leidt zonder veel
discussie tot de conclusie dat het vervoer per spoor vanuit een milieu-oogpunt het beste al-
ternatief is, omdat de binnenvaart niet als serieuze optie wordt gezien. Actoren die de bin-
nenvaart als optie zien, worden niet serieus genomen in de discussie, omdat ze met hun op-
vattingen buiten de discursieve ruimte van het beleidsthema staan. 
Eén van de twee hoofdargumenten die door V&W en later ook door het kabinet worden
gehanteerd voor de aanleg van de Betuweroute, is dat deze leidt tot een verschuiving van het
wegvervoer naar het railvervoer. Daarmee zou een gunstige bijdrage geleverd worden aan de
vermindering van schadelijke emissies zoals CO, CO2 en NOx (V&W 1992). Ook NS stelt in
de projectnota dat de Betuweroute milieuvriendelijk is. In de samenvatting van het tracé-on-
derzoek/MER wordt gesteld dat de extra toedeling van dertig miljoen ton vracht naar de rail
door aanleg van de Betuweroute leidt tot een CO-emissievermindering van 6,3 procent, een
vermindering van de CO2-emissie van 8,9 procent en een jaarlijkse NOx-reductie van 14,6
procent (NS 1992: 9). In de uitgebreidere strategische onderbouwing die NS geeft in het
tracé-onderzoek worden andere percentages gehanteerd, namelijk CO2 -4 procent, CO -3 pro-
cent en NOx -6,6 procent. Deze laatste cijfers zijn gebaseerd op een studie van de TU Delft
en worden in PKB deel 1 ook door het kabinet gehanteerd (V&W 1992: 12). In PKB deel 1
wordt hieraan toegevoegd dat gerekend is met emissiefactoren van enige jaren terug. Globaal
benaderd zou de berekende emissiedaling gehalveerdmoeten worden om het verwachte effect
van de huidige schonere motor erbij te betrekken (V&W 1992: 19). Deze klaarblijkelijk rele-
vant gevonden aanvulling wordt evenwel niet verwerkt in de cijfers in de tabel.
Naast een verschuiving van het huidige volume vervoer van de weg naar rail wordt door
NS en V&W ook beoogd de voorziene groei te accommoderen en extra groei te genereren. In
PKB deel 1 wordt gesproken over een groei van 246 miljoen ton in 1987 naar 393 miljoen ton
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in 2010. Van deze 393 miljoen ton heeft de oost-west-as een vervoersaandeel van 242 miljoen
ton. In dit scenario zou 32 miljoen ton via de Betuweroute afgewikkeld moeten worden. Wan-
neer de Betuweroute niet aangelegd zou worden zou dit een vermindering kunnen beteke-
nen tot een niveau van tweehonderd miljoen ton (V&W 1992: 10-11). De groei van het goe-
derenvolume brengt vanzelfsprekend ook emissies met zich mee. Volgens PKB deel 1 is de
Betuweroute in staat 32 miljoen ton te accommoderen en daarnaast nog eens tien miljoen
ton extra vervoer te genereren. Het gaat hierbij om vervoer vanuit de Rotterdamse haven, een
toevoeging die in PKB deel 1 ontbreekt. De totale internationale goederenstroom in 1987 was
707 miljoen ton (455 over de weg, 18 via het spoor en 234 via het water). Afgaande op de cij-
fers in PKB deel 1 vindt alleen een relatieve modal shift plaats door de aanleg van de Betuwe-
route. De totale hoeveelheid goederenvervoer die via de Rotterdamse haven over de weg wordt
afgewikkeld, neemt door aanleg van de Betuweroute toe en niet af zoals in dezelfde PKB deel
1 wordt gesteld (1992: 11-12). Het verschil zit in het feit dat bij het bepalen van de emissie-
vermindering geen rekening is gehouden met het extra goederenvervoer dat de Betuweroute
aantrekt. Elke ton die over de Betuweroute wordt vervoerd, wordt gerekend tot de milieuwinst,
zonder te kijken naar de herkomst en zonder te kijken naar neveneffecten.
Uit de inspraak- en de adviesronde komt nogal wat kritiek op het MER en op de project-
nota (RARO 1993). In het MER zelf wordt niet ingegaan op de bijdrage die de Betuweroute
kan leveren aan de vermindering van de genoemde emissies. De richtlijnen voor het MER
schrijven dat ook niet voor. De commissie voor de m.e.r. besteedt in haar toetsingsadvies even-
eens geen aandacht aan de emissies (C.m.e.r. 1993: 107-137). De RARO constateert dat de mi-
lieu-effecten van de Betuweroute in de vorm van vermindering van emissies van het wegver-
voer bij een vervoersvolume van dertig miljoen ton tegenvallen. Aanleg van de Betuweroute
heeft een betrekkelijk gering effect op het volume van de andere vervoerswijzen (RARO 1993:
214). Ook de Stichting Natuur en Milieu, voorstander van een verschuiving van vervoer over
de weg naar vervoer over spoor en water, plaatst tijdens de inspraakronde vraagtekens bij het
milieurendement van de Betuweroute zonder aanvullend beleid: 
Om daadwerkelijk te bewerkstelligen dat deze verschuiving plaatsvindt is echter – be-
halve de uitbreiding van railinfrastructuur als zodanig – ook een daarop toegesneden
flankerend beleid hoogst noodzakelijk. Wij vinden daarvan niets terug, noch in de on-
derhavige beleidsnota, noch in het rijksbeleid in het algemeen. SNM pleit in dit verband
voor een toerekening van alle kosten aan het vervoer (inclusief de kosten van milieu-
verontreiniging) en voor een verhoging van de variabele kosten voor het wegtransport.33
Ook kritiseert SNM de manier waarop emissies van verschillende modaliteiten worden bere-
kend. SNM wenst de discussie te voeren aan de hand van vervoerde tonnages, terwijl V&W in
de loop van het besluitvormingsproces met tonkilometers gaat rekenen. Volgens SNM levert dit
een vertekend beeld op van de milieubelasting van het goederenvervoer. SNM trekt de Betuwe-
route als middel voor het bereiken van de gewenste modal shift in twijfel. SNM staat hierin niet
alleen, de coalitie van milieuorganisaties en ook het VLOB delen dit standpunt en men mobili-
seert elkaar onderling. Maar daar waar SNM rond bijvoorbeeld het Pannerdensch Kanaal kon
optrekken met de provincie Gelderland, is de bestuurlijke steun rond dit beleidsthema afwezig.
Het zijn dus burgers en maatschappelijke groeperingen die rond dit thema de bestaande dis-
cursieve ruimte ter discussie willen stellen en daartoe met V&W in discussie gaan.
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In PKB deel 3 wordt de totale goederenstroom in beschouwing genomen, gebaseerd op
het rapport van Knight-Wendling. Wanneer de Betuweroute niet zou worden aangelegd, gaat
er naar verwachting zestig miljoen ton minder over het spoor. Daarvan zou de weg zes mil-
joen ton overnemen, de binnenvaart 25, terwijl 29 miljoen ton zou wegvallen (V&W 1993a:
23). Op grond van deze cijfers kan de conclusie worden getrokken dat de Betuweroute vooral
concurreert met de (milieuvriendelijker geachte) binnenvaart en dat de hoeveelheid geëmit-
teerde stoffen eerder lijkt te stijgen als gevolg van de aanleg van de Betuweroute dan te dalen.
Het kabinet levert in PKB deel 3 noch een verdere onderbouwing van de milieuvoordelen,
noch een bredere beleidscontext voor milieuvriendelijk goederenvervoer. Het stelt: 
Wanneer de Betuweroute niet wordt aangelegd, worden er goederenstromen verschoven
van spoor naar weg en binnenvaart… Aanleg van de Betuweroute is daarom ook uit
een oogpunt van duurzame ontwikkeling een strategische keuze (V&W 1993a: 17).
Naar aanleiding van de kritiek tijdens de inspraak en adviesronde wordt hieraan toegevoegd
dat: 
de mogelijkheid ontstaat om in de toekomst door flankerende maatregelen het aandeel
van het goederenvervoer over de rail verder te vergroten (V&W 1993a: 17).
De Tweede Kamer vraagt op 28 juni 1993 aan Twijnstra Gudde om een analyse en een be-
oordeling van de in PKB deel 3 vervatte voorstellen. Ten aanzien van de effecten van de Be-
tuweroute op de luchtverontreiniging merkt Twijnstra Gudde op dat in PKB deel 3 niet ver-
der wordt ingegaan op de totale effecten van de Betuweroute op deze emissies, rekening
houdend met de totale vervoersprognose. 
Hierdoor blijft onduidelijk of de invloed op de emissies van de door de Betuweroute te
verwachten extra vervoershoeveelheid tezamen met de gewijzigde modal split uiteinde-
lijk leidt tot een afname van de luchtverontreiniging ten opzichte van het nul-alterna-
tief (Twijnstra Gudde 1993: 21). 
Het bovenstaande samengevat: noch uit de strategische onderbouwing van NS, noch uit het
MER, noch uit de projectnota of het kabinetsstandpunt wordt duidelijk wat het milieurende-
ment is van de Betuweroute. Dit is opmerkelijk, want in al deze documenten wordt gesteld dat
dit een belangrijke beleidsdoelstelling is. In hoofdstuk 4 is beschreven hoe er vanaf de start van
het project een impliciete vooronderstelling is dat spoorvervoer milieuvriendelijker is dan ver-
voer over de weg, zonder daarbij een onderverdeling te maken tussen vervoer van personen en
goederen. Ook werd daar beschreven hoe in veel beleidsdocumenten spoorgoederenvervoer en
vervoer over water in een adem worden genoemd als het gaat over een milieuvriendelijker
modal split, zonder daarbij onderscheid te maken tussen beide modaliteiten en zonder in te
gaan op de condities waaronder de concurrentie tussen de verschillende modaliteiten plaats-
vindt. Langs deze twee lijnen van argumentatie krijgt de Betuweroute vanaf het begin een
groen imago, zonder dat daar duidelijke, in de zin van cijfermatig te onderbouwen argumen-
ten voor zijn. En daar waar er tal van onderzoeken zijn over de economische rentabiliteit, blijft
tot na de besluitvorming over de PKB in de Tweede Kamer het milieurendement onduidelijk. 
In november 1993, vlak voor het Kamerdebat over de Betuweroute, presenteert de Stichting
Werkgroep 2000 een trendbreukscenario voor het goederenvervoer.34 Dit rapport biedt de
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eerste langetermijnvisie op de relatie goederenvervoer en milieu. De werkgroep stelt voor het
vervoer per vrachtauto duurder te maken via brandstofaccijnzen en heffingen, en tevens te
investeren in overslagsystemen en in een vergroting van de capaciteit van binnenvaart en
spoor. Naar aanleiding van dit rapport stellen GroenLinks, de PvdA en D66 tijdens de be-
handeling van de PKB Betuweroute vragen over een integraal vervoersbeleid. Tijdens de com-
missievergadering op 22 december 1993 van de PKB Betuweroute komt de vraag aan de orde
of er zonder aanvullend beleid voldoende garanties zijn voor een verschuiving van wegver-
voer naar railvervoer. GroenLinks slaagt erin een motie aangenomen te krijgen waarin wordt
gevraagd om:
een zodanig (prijs-)beleid dat op het moment van ingebruikneming van de Betuweroute
de concurrentiepositie van het vervoer over rail en water dermate is verbeterd dat een
substantiële verschuiving van het wegvervoer naar vervoer over rail en water plaatsvindt. 
Alleen de VVD stemt tegen (TK 22589 nr. 42). Met deze motie komt echter nog geen inzicht
in het milieurendement van de Betuweroute. Eind december 1993 keurt de Tweede Kamer
de PKB Betuweroute evenwel goed. Tijdens het debat op 6 december deed de minister van
V&W reeds de toezegging met een notitie over het goederenvervoer te komen. De notitie ver-
schijnt op 29 april 1994, en biedt een overzicht van het bestaande beleid rond het goederen-
vervoer en de ontwikkelingen op dat gebied (TK 23709 nr. 1).
In een brief aan de Eerste Kamer verwoordt SNM daarop nogmaals haar standpunt: 
De Betuwelijn kan in de nu gekozen opzet en beleidscontext bepaald geen milieuvrien-
delijk project worden genoemd… de overgang van transport over de weg naar transport
per rail als gevolg van de Betuwelijn is uiterst beperkt… een integraal beleid voor echt
milieuvriendelijk goederenvervoer nog steeds ontbreekt.35
In de Eerste Kamer is het met name GroenLinks die het project Betuweroute in een breder
vervoersbeleid wil plaatsen. Daarbij maakt de fractie gebruik van het rapport van de Werk-
groep 2000 (EK 22589 193F). Ten behoeve van de discussie met de Kamer laat het ministe-
rie van VROM het Rijksinstituut voor Volksgezondheid en Milieuhygiëne (RIVM) onderzoek
doen naar de effecten van de Betuweroute op NOx- en CO2-emissies. In maart 1994 conclu-
deert het RIVM dat: 
… door het gebruik van de Betuweroute de emissies van CO2 en NOx op Nederlandse
grondgebied in geringe mate kunnen worden verlaagd ten opzichte van een situatie zon-
der Betuweroute. Uitgaande van een voorspoedige internationale samenwerking op het
gebied van het railvervoer, een marktgerichte, efficiënte organisatie van het rail-goede-
renvervoer en een macro-economische ontwikkeling conform het ER-scenario van het
CPB is in 2010 de vermindering van de CO2-emissies op Nederlandse grondgebied door
het goederenvervoer van 0 tot 2 procent. De vermindering van de NOx-emissies op het
Nederlands grondgebied door het goederenvervoer is dan 1 tot 2,5 procent (RIVM 1994:
20). 
Wanneer de minister in eerste termijn de resultaten van het nog niet gepubliceerde rapport
voorlegt, interpreteert zij deze resultaten als steun voor het project Betuweroute. In tweede
termijn kritiseert de GroenLinks-fractie deze interpretatie (EK 22589 193F). Van een spraak-
makende emissiedaling is geen sprake en de voorwaarden waaronder deze tot stand komt
(onder andere een voorspoedige internationale samenwerking) zijn optimistisch. Dit is een
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voorbeeld van de manier waarop onderzoeksresultaten nieuwe munitie leveren voor de on-
derbouwing van eerder ingenomen standpunten. In april 1994 wordt de PKB Betuweroute
door de Eerste Kamer goedgekeurd. 
Opnieuw betekent de besluitvorming in de Eerste Kamer niet het einde van de mobilisa-
tie rond het beleidsthema. In de jaren na de goedkeuring van de PKB blijven twee vragen de
discussie naar het milieurendement domineren. In de eerste plaats is dat de vraag naar de re-
latieve milieuvoordelen van de afzonderlijke vervoersmodaliteiten weg, spoor en water. In de
tweede plaats gaat het over de vraag onder welke condities de concurrentie tussen deze mo-
daliteiten plaats dient te vinden. Deze twee vragen worden hierna besproken. 
Schoon, schoner, schoonst 
De commissie-Hermans buigt zich in de periode oktober 1994 tot januari 1995 onder meer
ook over de vraag naar de relatieve milieuvoordelen van het spoor. Zij concludeert dat de emis-
sies en het energieverbruik per ton/kilometer van het spoor een factor 3 à 4 lager zijn dan van
het wegvervoer, en dat het autoverkeer de grootste bijdrage levert aan de negatieve milieu-as-
pecten. Daarom moet ieder scenario dat leidt tot een lager wegvervoer als gunstig voor het
milieu worden beschouwd. Tijdens het nota-overleg van 19 juni 1995 naar aanleiding van het
rapport van de commissie en het nieuwe kabinetsstandpunt over de Betuweroute ontspint
zich een boeiende discussie tussen de Kamerleden Vos van GroenLinks, Versnel-Schmitz van
D66 en Crone van de PvdA. 
Mevrouw Vos richting de heer Crone:
Ik heb onlangs kennis genomen van een onderzoek waarin men zegt dat als die treinen
harder gaan rijden, hetgeen de bedoeling is, de energiezuinigheid met een factor 3 af-
neemt. … Rekent u zich ook wat dit betreft niet iets te veel rijk? … 
Mevrouw Versnel-Schmitz: 
…Vervolgens spreekt mevrouw Vos over een onderzoek. Dat zegt mij buitengewoon wei-
nig. Ik wil weten welk onderzoek dat is. Ik baseer mij op het onderzoek van het RIVM
samen met TNO en dat lijkt mij tamelijk hard, ook voor u!
De heer Crone: 
Mevrouw Vos begon haar interruptie met de opmerking dat ook ik niet goed doorhad
hoe het zat met de milieu-effecten. Ik heb in mijn inbreng gezegd dat de CO2-emissies
bij vervoer over het spoor en over water een factor 4 lager zijn, dus een kwart van de
CO2-emissies over de weg (alle citaten TK 22589 nr. 91 p. 30-31).
Het is een typisch voorbeeld van het gebruik van wetenschappelijke informatie ter onder-
bouwing van de eigen standpunten en het gebruik van autoriteitsargumenten, zonder dat er
sprake is van een inhoudelijke discussie. Het onderzoek waarover Vos spreekt, is een dan net
verschenen onderzoek van het Centrum voor Energiebesparing (CE). Het onderzoek wordt
niet nogmaals genoemd tijdens dit overleg. De cijfers waar Crone en Versnel-Schmitz aan re-
fereren zijn afkomstig van het RIVM-onderzoek uit 1994. Hier baseerde ook de commissie-
Hermans haar analyse op, in combinatie met een Zwitsers onderzoek dat eveneens stelt dat
de emissies en het energieverbruik per ton/kilometer van het spoor een factor 3 à 4 lager zijn
dan het wegvervoer. Op basis hiervan pleitte de commissie-Hermans voor stimuleren van het
spoorvervoer ten koste van het wegvervoer. 
De Stichting Duurzame Mobiliteit (SDM) gaat in 1999 publiekelijk in discussie met het
RIVM over de juistheid van de in het RIVM-rapport uit 1994 gemaakte vergelijkingen tussen
de verschillende modaliteiten (weg, spoor en water). Dit gebeurt via ingezonden artikelen in
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het dagblad Trouw en via directe correspondentie met de auteurs van het rapport. SDM stelt
vragen bij de juistheid van de gebruikte gegevens voor het gemiddelde primaire energiever-
bruik per netto ton/kilometer voor spoorvervoer en wegvervoer. SDM gebruikt hiervoor al-
ternatieve secundaire bronnen zoals het Elmar Transportjaarboek en het Statistisch Jaarboek.
Ook ging het RIVM, op basis van informatie van het ministerie van V&W, ten onrechte uit
van transport met elektrische treinen met een snelheid van 80 kilometer per uur, terwijl dui-
delijk is dat slechts een deel van de treinen met elektrische tractie zal rijden en een ander deel
met dieseltractie. Op 19 maart 1999 overleggen RIVM en SDM met elkaar over deze contro-
verse op verzoek van de Tweede-Kamerfractie van de Socialistische Partij. Het RIVM reageert
bij monde van Van Wee, coördinator Verkeersonderzoek RIVM en hoogleraar verkeer, milieu
en ruimte (RUU). In een brief van 28 juni 1999 vervolgt het RIVM de discussie met een brief
aan SDM. Van Wee stelt dat de hoofdconclusie van het rapport uit 1994 gehandhaafd blijft,
namelijk dat de aanleg van de Betuweroute hooguit een geringe invloed zou hebben op de
emissies door het goederenvervoer Op basis van nieuwe inzichten, zouden de voordelen wel-
licht nog lager, en mogelijk zelfs 0 bedragen of negatief kunnen uitpakken. In 1997 publi-
ceerde het RIVM al nieuwe cijfers over het energiegebruik en de emissies van vrachtwagens.
Deze blijken 25 procent minder te zijn dan in 1993 werd aangenomen. Bovendien blijkt dat
de Europese Commissie de emissies van schadelijke stoffen door vrachtwagens steeds verder
onder druk zet. Op 8 juli 1999 herhaalt Van Wee deze conclusies in een interview met de
Volkskrant.
Na het bekend worden van de RIVM-gegevens is de algemene conclusie dat het milieu-
rendement van de Betuweroute nihil is. Daarmee is een van de twee hoofddoelstellingen van
de Betuweroute komen te vervallen. Dit leidt echter niet tot een heroverweging van de be-
slissing. Minister van V&W Netelenbos laat in een reactie weten dat het milieuvoordeel nooit
het enige argument is geweest voor de Betuwelijn. Economische argumenten tellen net zo
goed (Trouw, 8 juli 1999). Het is dus een particuliere stichting, die met behulp van eigen ge-
gevens mobiliseert en na een strijd van diverse jaren een deel van de discursieve ruimte rond
het beleidsthema weet te wijzigen. Via publiek debat met het RIVM worden de politiek ver-
antwoordelijken gedwongen te erkennen dat één van twee hoofddoelstellingen niet wordt be-
reikt met de aanleg van de Betuweroute.
Vanwege de voortdurende discussie over het milieurendement van de Betuweroute, en het
goederenvervoer per spoor in het algemeen, verzoekt de PvdA-fractie op 9 september 1999 tij-
dens een Kameroverleg over de Betuweroute om een ‘gezaghebbende rapportage’ over de mi-
lieu-aspecten van het railgoederenvervoer in Nederland. De rapportage wordt verzorgd door de
voorzitter van de Vereniging Samenwerkende Nederlandse Universiteiten (VSNU), met me-
dewerking van het CE, het RIVM en TNO-INRO.36Het onderzoek onder leiding van de VSNU
richt zich op de (beperking van de) uitstoot van CO2 en NOx. In deze rapportage, die in april
2000 naar de Tweede Kamer wordt gestuurd, wordt sterke kritiek geuit op de kwaliteit van de
beschikbare prognoses (CE Delft, RIVM en TNO-INRO 2000). Wat de milieuprestatie van het
spoor betreft: in de rapportage wordt geconcludeerd dat, vanwege een tekort aan informatie en
een aantal onzekere factoren, niet op voorhand kan worden gezegd welke modaliteit de min-
ste emissies veroorzaakt. De conclusie van de VSNU-rapportage luidt dat de milieueffecten van
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een toename van het spoorvervoer in het beste geval bescheiden zijn, in het ongunstigste geval
negatief. In een reactie geven de ministers van VROM en V&W aan dat de inzet van diesel-
elektrische locomotieven beperkt moet worden. De Rekenkamer vraagt zich vervolgens af hoe
dat zich verhoudt met het staande beleid voor het spoorvervoer. Het weren van vervoerders die
met deze locomotieven in Nederland willen rijden, lijkt zich volgens de Rekenkamer moeilijk
te verhouden met het gevoerde liberaliseringsbeleid (TK 27195, nrs. 1-2: 51).37
Flankerend beleid voor de Betuweroute 
De tweede vraag die de gemoederen na 1995 bezig blijft houden. is de vraag naar de voor-
waarden waaronder de verschillende modaliteiten met elkaar concurreren en de milieu-ef-
fecten daarvan. Wanneer in 1994 de besluitvorming rond de Betuweroute is stopgezet, buigt
de commissie-Hermans zich ook over deze vraag. De commissie concludeert: 
…een investering als de Betuweroute is bij uitstek gerechtvaardigd als goed zicht bestaat
op het bereiken van de doelstellingen die met de investering worden beoogd (Commis-
sie-Hermans 1995).
De formulering ‘bij uitstek’ doet wat vreemd aan. Immers, weinigen zullen beweren dat een
investering gerechtvaardigd is als er géén goed zicht bestaat op het bereiken van doelstellin-
gen. De commissie acht aanvullend overheidsbeleid nodig dat gericht is op het terugdringen
van de groei van het wegvervoer ten gunste van spoor en water. Forse maatregelen – zowel
via prijsverhogingen voor het wegvervoer (die volgens de commissie alleen in Europees ver-
band kunnen worden getroffen), als via limitering – zijn daarbij vereist. Kortom, aanleg van
de Betuweroute is gerechtvaardigd, mits er gezorgd wordt voor een sterk flankerend beleid,
waarover Nederland volgens de commissie overigens maar voor een beperkt deel zeggenschap
heeft. Een logische conclusie zou daarom zijn eerst afspraken te maken met het buitenland
voordat kan worden besloten over de Betuweroute.
Het ministerie van VROM grijpt de woorden van de commissie-Hermans aan om een plan
van aanpak te eisen, met name om goede afspraken te maken met buurlanden over het goe-
derenvervoer. Na het rapport van de commissie-Hermans komt de Betuweroute opnieuw in
de Kamer. Op 21 april 1995 verschijnt het kabinetsstandpunt over de rapportage van de com-
missie-Hermans. Daarin wordt aangekondigd dat de groei van het wegvervoer dient terug-
gedrongen te worden ten gunste van spoor en water. In hoofdstuk 4 werd geconstateerd dat
V&W steevast spreekt over het terugdringen van het wegvervoer ten gunste van spoor en water
wanneer het over het milieurendement van de Betuweroute gaat. Ook na de commissie-Her-
mans is dat het geval. Het kabinet concludeert dat er bij een vervoersomvang van dertig mil-
joen ton over de Betuweroute nog onvoldoende sprake is van winst ten aanzien van milieu
en bereikbaarheid. 
Het beleid is er derhalve met kracht op gericht om de vervoersomvang op de Betuwe-
route zo groot mogelijk te laten zijn. Daartoe zal het reeds ingezette flankerend beleid
verder worden ontwikkeld. Binnen twee jaar na de parlementaire behandeling van on-
derhavig kabinetsstandpunt zal daartoe een plan van aanpak aan de Kamer worden
voorgelegd (TK 22589, nr. 71: 11).
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een rapport waarin geconcludeerd wordt dat een verschuiving van goederen van het wegvervoer naar spoorvervoer of
binnenvaart minder gunstig voor het milieu is dan vaak wordt gedacht. Tussen de modaliteiten bestaan grote verschillen
in emissies, afhankelijk van de beladingsgraad en de snelheid waarmee vervoerd wordt (TLN 1998).
Op 22 februari 1995 vraagt GroenLinks in een motie een stevig pakket flankerende maatre-
gelen op te stellen waardoor een substantiële verschuiving van het vrachtvervoer over de weg
naar binnenvaart en spoor zal plaatsvinden. Deze motie (TK 22589 nr. 69) krijgt geen steun
van de grote partijen. De paarse partijen komen tijdens het nota-overleg op 19 juni 1995 van
de Vaste Commissies voor V&W en VROM zelf met een motie, die benadrukt dat een derge-
lijk flankerend beleid maximaal moet worden ingebed in internationale kaders, zowel in EU-
verband als met de meest betrokken en omringende landen (TK 22589 nr. 75). De Kamer ver-
zoekt de regering om haast te maken met het toegezegde plan van aanpak voor het
flankerende beleid (TK 22589 nr. 104). Wat er in dat plan van aanpak moet komen te staan,
wordt echter niet ingevuld. Nadat de motie is aangenomen (en er opnieuw inpassingsmaat-
regelen zijn genomen) gaat de Kamer opnieuw akkoord met de aanleg van de Betuweroute,
los van de inhoud van het toekomstige plan van aanpak. 
Op 17 augustus 1996 verschijnt het beloofde plan van aanpak. De titel luidt Transport in
Balans. In de nota wordt de beleidsvisie van het kabinet met betrekking tot het goederenver-
voer in Nederland geschetst. Op basis hiervan worden streefbeelden omtrent modal shift aan-
gegeven en worden hiervoor beleidsinstrumenten en maatregelen aangekondigd. Voor de pe-
riode 1994-2010 worden de volgende doelen geformuleerd:
• vermindering van het aantal tonkilometers van het wegvervoer in 2010:
• met vijf procent van het binnenlands vervoer over de langere afstanden;
• met tien procent van het vervoer van import- en exportstromen;
• met veertig procent van het transitoverkeer dat nog via de weg gaat;
• een tien procent lagere groei van het aantal voertuigkilometers door modal shift, efficien-
cymaatregelen en verbeterde stedelijke distributiesystemen. In combinatie met technische
verbeteringen aan het voertuig is het mogelijk om de CO2-uitstoot in 2010 sterk af te zwak-
ken en mogelijk zelfs te stabiliseren op het niveau van 1994. Een reductie van de NOx-uit-
stoot met zestig procent is mogelijk;
• een modal shift te bewerkstelligen van circa vijftig miljoen ton. Hiervan zal circa twintig
miljoen naar het spoor gaan (een volume van ruim dertig miljoen ton over de Betuweroute
kan zonder meer worden gehaald), circa twintig miljoen naar de binnenvaart en circa elf
miljoen naar de short sea. Ook de buisleidingen zullen waarschijnlijk een groei te zien
geven (V&W 1996b: 6).
Veel van de in Transport in Balans voorgestelde maatregelen maken deel uit van bestaand be-
leid of betreffen maatregelen die al in het Tweede Nationaal Milieubeleidsplan zijn aange-
kondigd. Een voorbeeld hiervan is het project Transactie, dat is gericht op emissieverminde-
ring van het wegtransport. De maatregelen die als nieuw beleid aangemerkt kunnen worden,
zijn met name maatregelen met betrekking tot de binnenvaart. Van ‘forse maatregelen –
zowel via prijsverhogingen voor het wegvervoer als via limitering -’ om de groei van het weg-
vervoer terug te dringen ten gunste van spoor en water, zoals bepleit door de commissie-Her-
mans, is geen sprake. Ook bevat de nota geen concrete initiatieven om, zoals VROM wilde,
de emissieproblematiek van het goederenvervoer internationaal aan te pakken. Deze prijs-
verhogingen lijken vijf jaar later ook weinig realistisch. In september 2000 geven de hoge
olieprijzen in veel Europese landen aanleiding tot wegblokkades door vrachtwagenchauffeurs.
Vrijwel alle regeringen, ook de Nederlandse, gaan binnen een paar dagen akkoord met com-
penserende maatregelen. Een ambtenaar van VROM stelt:
Ten tijde van de commissie-Hermans is het idee van een plan van aanpak geboren, dat
werd uiteindelijk de nota Transport in Balans. Van die harde internationale afspraken
zag je niets terug, het was allemaal binnenlands en mooie woorden (interview). 
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In een rapport dat in juni 2000 verschijnt, uit ook de Algemene Rekenkamer kritiek op de
milieu-informatie rond de Betuweroute. Een goede afweging tussen de verschillende moda-
liteiten is volgens de Rekenkamer niet gemaakt (TK 27195 nrs. 1 en 2).
Bij de start van de besluitvorming over de Betuweroute wordt de discursieve ruimte rond het
beleidsthema milieuvriendelijk goederenvervoer gedomineerd door de gedachte dat er alter-
natieven voor het wegvervoer moeten komen en dat de binnenvaart hiervoor niet geschikt is.
Aangezien personenvervoer per spoor milieuvriendelijker is dan personenvervoer over de
weg, wordt stilzwijgend aangenomen dat dit voor het goederenvervoer eveneens het geval zal
zijn. Mobilisatie van expertise leidt echter tot het inzicht dat aanleg van de Betuweroute geen
milieuwinst zal opleveren. Personenvervoer is niet vergelijkbaar met goederenvervoer en bo-
vendien ontbreekt het flankerend beleid dat hiervoor garant zou moeten staan zo goed als ge-
heel. Ten tijde van de ontwerp-PKB en de projectnota wordt het terugdringen van de milieu-
belasting als één van de hoofdoverwegingen genoemd om de Betuweroute aan te leggen.
Mobilisatie leidt wel tot een nieuwe politieke en wetenschappelijke consensus op dit punt,
maar heeft geen consequenties voor de verdere besluitvorming over de Betuweroute. De be-
lofte van de minister van V&W om te komen tot een integraal beleid op het gebied van duur-
zaam goederenvervoer is genoeg om de Kamer in 1995 voor de tweede maal in te laten stem-
men met de komst van de Betuweroute. Dat de inhoud van de nota tegenvalt, heeft geen
consequenties voor de besluitvorming. 
6.8 Analyse
Nu de mobilisatieprocessen rond de zes beleidsthema’s zijn beschreven, is het tijd voor een
vergelijking van inhoud, verloop en uitkomst daarvan. Bij de eerste vier beleidsthema’s ston-
den inpassingsvragen centraal. Het ging steeds om vraag in welke mate de aanleg van infra-
structuur gepaard dient te gaan met maatregelen die de lokale overlast daarvan beperken. De
discussies startten na het sobere ontwerp van NS, voortkomend uit diens functionele ont-
werpvisie, de beperkte budgettaire ruimte die door V&W ter beschikking is gesteld en de haast
die men met het project heeft. Door een proces van maatschappelijke en bestuurlijke mobi-
lisatie dat een hoogtepunt kent in de periode 1992-1994, worden een aantal keer aanpassin-
gen gedaan aan de oorspronkelijke plannen. Rond de beleidsthema’s zijn verschillende acto-
ren actief die alle proberen hun politieke handelingsruimte te vergroten. Bij het eerste
beleidsthema rond de aard en de bestrijding van geluidshinder gaat het om een algemene ver-
hoging van de eisen aan de inpassing. De bestaande normen worden door Gelderland ter dis-
cussie gesteld. De discursieve ruimte blijft ongewijzigd. Wel slaagt Gelderland erin om, mede
op grond van haar institutionele positie als bestemmingsplanmaker, met de minister afspra-
ken te maken over te nemen maatregelen wanneer de geluidsproductie hoger is dan verwacht. 
Het tweede beleidsthema, lokale knelpunten verloopt anders. Het debat wordt in de eerste
plaats gevoerd via het beïnvloeden van de beeldvorming. V&W probeert het beeld van een
schone en stille Betuweroute neer te zetten, bewonersorganisaties plaatsen hier het beeld ‘ver-
woester van de Betuwe’ tegenover. Als gevolg van deze beeldvorming krijgen gemeenten en
provincies de gelegenheid om eigen mobilisatiestrategieën in te zetten. De mobilisatie door
bewonersorganisaties is daarmee een noodzakelijke voorwaarde voor de inspanningen van
gemeenten en provincies. Het resultaat is dat er extra middelen beschikbaar komen voor de
oplossing van lokale knelpunten. Standaardoplossingen worden verlaten, al houdt NS wel vast
aan een uniform ontwerp. Het resultaat is wel dat het aantal geluidsgehinderde woningen
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volgens het Tracébesluit veel kleiner dan op basis van de ontwerp-PKB kon worden verwacht
en dat gevolgen voor kruisende infrastructuur minder groot zijn. 
Bij het derde beleidsthema, de landschappelijke inpassing, gaat het om de vraag hoe infra-
structuur moet worden ingepast in het landschap, in het bijzonder hoe om moet worden ge-
gaan met kwetsbare natuurgebieden. In tegenstelling tot de discussie over geluidshinder vindt
over de landschappelijke inpassing nauwelijks een discussie plaats over de algemene syste-
matiek voor deze inpassing. Het debat beperkt zich in sterke mate tot de kruising met het Pan-
nerdensch Kanaal. De beleidsuitkomst van dit thema wijkt sterk af van de oorspronkelijke
ideeën van V&W en NS. Het feit dat uiteindelijk voor een geboorde tunnel wordt gekozen is
het gevolg van de inzet van diverse mobilisatiestrategieën. Het gaat hier om een techniek waar-
van NS en V&W eerst niets wilden weten. Als gevolg van de door de provincie Gelderland ge-
mobiliseerde expertise wordt deze uitvoeringswijze een reële optie. Het is een voorbeeld van
mobilisatie met een performatief effect. Het is een techniek die tijdens het bouwproces min-
der overlast veroorzaakt, waardoor deze, onder voorwaarden, beter toepasbaar is in kwetsbare
natuurgebieden. De mobilisatie van expertise door de provincie Gelderland leidt uiteindelijk
tot toepassing van nieuwe technieken, niet alleen om woongebieden te ontzien, maar even-
eens uit oogpunt van natuurbehoud. De politieke handelingsruimte van de provincie is daar-
mee verruimd, V&W en NS zijn gedwongen zich te heroriënteren op hun positie.
Het vierde beleidsthema ging over de vraag met behulp van welke techniek een goede-
renspoorlijn wordt aangelegd en wie hier wat over te zeggen heeft. De start van de discussie
rond dit beleidsthema werd gekenmerkt door de vanzelfsprekendheid van de bestaande dis-
cursieve ruimte: spoorlijnen leg je bovengronds aan, op een dijklichaam; voor kruisingen met
vaarwegen ontwerp je een brug, en NS is een kundig instituut voor het ontwerpen en aan-
leggen van spoorwegen. De provincies slagen er niet in V&W te overtuigen van de noodzaak
voor een algehele ondergrondse aanleg van de Betuweroute. Het criterium ‘bewezen tech-
nieken’ belemmert de verdere uitwerking van deze ideeën. Wel komt een aantal geboorde tun-
nels in het tracé. De mobilisatie van civieltechnische expertise door met name Gelderland is
de aanleiding voor de realisering van deze tunnels. Hierdoor vergroot de provincie de dis-
cursieve ruimte rond de geaccepteerde uitvoeringswijzen, al blijft het voor Gelderland moei-
lijk de noodzakelijke bouwtechnische informatie te verkrijgen. Voor zowel Rijkswaterstaat als
NS is het meedenken van maatschappelijke en bestuurlijke actoren een nieuw fenomeen.
Beide zijn ook niet gewend om te gaan met de publiciteit die met de presentatie van derge-
lijke plannen gepaard gaat. Als gevolg van de mobilisatie van technische expertise wordt RWS
gedwongen anders tegen de haalbaarheid van tunnels (in technisch, financieel en politiek op-
zicht) aan te gaan kijken.
Naast vier inpassingsvragen zijn ook twee beleidsthema’s onderzocht die gingen over het
nut en de noodzaak van de Betuweroute. Startpunt voor de analyse van de politieke hande-
lingsruimte van betrokken actoren rond deze vragen was ook hier de bestaande besluit-
vormingspraktijk. De afwezigheid van een duidelijke systematiek waarmee afzonderlijke in-
frastructurele projecten op hun merites kunnen worden beschouwd en afgewogen tegen
alternatieven zorgt ervoor dat in de fase van de agendavorming belanghebbenden hun stem-
pel kunnen drukken. Actoren die in een vroeg stadium van de besluitvorming betrokken zijn
bij nut- en noodzaakvragen hebben hierdoor automatisch een grote politieke handelings-
ruimte.
De kring van betrokken actoren rond de nut- en noodzaakvragen is anders dan rond de in-
passingsvragen. Gemeenten en provincies, gangmakers in de strijd voor een betere inpas-
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sing, doen in deze discussie vrijwel niet mee. In plaats daarvan nemen kleine organisaties en
individuele wetenschappers deel aan het debat. Een hechte goed samenwerkende coalitie,
zoals bij de discussie over de inpassing bestond, ontbreekt echter. Mobilisatie rond de nut-
en noodzaakdiscussie verloopt ook niet langs de weg van het bestuurlijk overleg met andere
overheden, maar wordt primair gevoerd door middel van rapporten, brieven en wetenschap-
pelijke artikelen. Actoren zoals de Stichting Natuur en Milieu, de Stichting Duurzame Mo-
biliteit en de Vereniging Landelijk Overleg Betuweroute beschikken niet over een sterke in-
stitutionele positie en zijn nauwelijks bij machte gebruik te maken van regels, anders dan via
formele inspraak- en beroepsprocedures. In plaats daarvan maken voor- en tegenstanders ge-
bruik van een uitgebreider scala aan discursieve vormen van mobilisatie, zoals het formule-
ren van onderzoeksvragen, methoden en rekengrootheden, de interpretatie van de resultaten,
het signaleren van standpuntondersteunende trends of het negeren van standpuntondermij-
nende trends in het kader van scenariostudies en prognoses. Zo slaagt SDM er in de discus-
sie over economisch rendement en milieurendement gaande te houden door steeds opnieuw
uitgangspunten van rapporten ter discussie te stellen. Overigens allemaal zonder veel resul-
taat.
In de discussie rond de economische baten van de Betuweroute heeft een aantal actoren ge-
probeerd de sectorale insteek van het project Betuweroute ter discussie te stellen en zo de dis-
cursieve ruimte rond de nut- en noodzaakvragen te verruimen. Maar actoren die aandacht
vragen voor de binnenvaart als alternatief voor de Betuweroute worden pas na de parlemen-
taire behandeling van de PKB Betuweroute bediend, wanneer in 1994 de commissie-Her-
mans wordt ingesteld. Pas op dat moment wordt de discursieve ruimte verruimd. Reden voor
deze verruiming is dat discursieve ruimte zoals deze in de PKB van 1993 is vastgelegd door
de samenleving onvoldoende legitiem wordt gevonden. De verruiming van deze ruimte be-
tekent dat de commissie-Hermans op zoek kan gaan naar ‘financierbare alternatieven’. Acto-
ren die het mainport-concept als geheel ter discussie willen stellen krijgen rond de Betuwe-
route geen voet aan de grond. Het accommoderen van het aanbod van goederen is een
conditio sine qua non voor ministeries, Kamerleden en de commissie-Hermans. Voor wie se-
rieus genomen wil worden in het debat over nut en noodzaak van de Betuweroute is het nodig
te pleiten voor de Betuweroute óf te pleiten voor een alternatieve vervoersmodaliteit. De door
de Vereniging Milieudefensie en diverse hoogleraren verwoorde gedachte dat de nadruk op
transport en distributie ook economische nadelen met zich meebrengt, wordt in het nut- en
noodzaakdebat rond de Betuweroute niet gehoord. 
In de discussie over het milieurendement speelt onzekerheid over de toekomst een minder
prominente rol. Deze discussie vertoont meer overeenkomsten met het eerste beleidsthema
over de aard en de ernst van de geluidshinder. Het gaat in beide gevallen om de vraag op
welke manier milieurendement gemeten moet worden en niet om prognoses en toekomst-
scenario’s. Ook deze discussie heeft een technisch karakter, omdat het debat wordt gevoerd
met behulp van terminologie als emissies, tractie, snelheid en beladingsgraad. Deze discus-
sie komt echter pas op gang na de behandeling van de PKB Betuweroute in de Tweede Kamer.
In de jaren daarvoor bestaat geen goed beeld van het milieurendement van de Betuweroute
en wordt het spoorvervoer samen met de binnenvaart als milieuvriendelijk bestempeld, zon-
der dat daar duidelijke argumenten voor zijn. Het koppelen van binnenvaart en spoor als mi-
lieuvriendelijk duo in de discussie over modal shift en de Betuweroute is een voorbeeld van
een discursieve strategie die het ministerie van V&W, al dan niet bewust, heeft ingezet. Sub-
stitutie-effecten tussen binnenvaart en spoor worden er onzichtbaar door.
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Wanneer de zes beleidsthema’s naast elkaar worden gelegd, dan valt een aantal zaken op. In
de eerste plaats zijn er grote verschillen waar te nemen in de betrokkenheid van de actoren.
De provincie Gelderland is actief geweest rond vier van de zes thema’s, V&W rond alle zes en
de Stichting Natuur en Milieu rond drie thema’s. Ook het aantal actoren varieert per be-
leidsthema. Rond het beleidsthema lokale knelpunten zijn veel meer actoren betrokken dan
rond de algemene discussie over de aard en de bestrijding van de geluidshinder. In de tweede
plaats is er sprake van verschillende arena’s. De inpassingsvraagstukken zijn bij uitstek voor-
werp van lokaal verzet en bestuurlijk overleg. De discussie over economische rentabiliteit en
milieuwinst zijn daarentegen vooral in de publieke ruimte gevoerd. Het lijkt geen toeval dat
juist die vraagstukken waarvoor een evenwichtig afwegingsmechanisme ontbrak in het pu-
blieke domein terecht zijn gekomen. In de derde plaats valt op dat actoren zich niet beperken
tot hun institutionele rol. Gelderland beperkt zich niet tot het bestuurlijk overleg, maar neemt
ook deel aan het publieke debat rond de ondergrondse aanleg. Daar staat de rol van VROM
tegenover, die formeel mede-initiatiefnemer van de Betuweroute is maar rond geen van de
centrale beleidsthema’s een prominente rol heeft gespeeld.
Los van de verschillen en overeenkomsten tussen de verschillende thema’s zijn er een aan-
tal observaties te maken over stabiliteit en verandering in het besluitvormingsproces als ge-
volg van de bestudeerde mobilisatieprocessen. Om te beginnen blijkt succesvolle mobilisatie
zelden alleen te komen. In die gevallen waar sprake was van succesvolle mobilisatie was er
sprake van diverse vormen van mobilisatie en van diverse actoren. Zo zorgden bewonersor-
ganisaties voor de media-aandacht rond het beleidsthema lokale knelpunten en maakten ge-
meenten en provincies hiervan gebruik om in gesprek te komen met V&W, NS en Kamerle-
den. Tezamen hadden de activiteiten van de diverse actoren wel tot gevolg dat onderdelen uit
de discursieve ruimte werden gewijzigd. Het is wel van belang hierbij een onderscheid te
maken tussen veranderingen die een ad hoc karakter hebben en veranderingen op het niveau
van de besluitvormingspraktijk. Rond het thema lokale knelpunten was tot september 1994 al-
leen sprake van afgedwongen wijzigingen, pas na het stopzetten van de besluitvorming ont-
stond er bij V&W een omslag in de gekozen sturingsstrategie. 
Verder is het opvallend dat hoewel de beleidsthema’s in tijd, arena en actoren een grote
mate van zelfstandigheid hebben, er op specifieke momenten wel degelijk sprake is van een
kruisbestuiving. Zo heeft de provincie Gelderland ten aanzien van de tunnel onder het Pan-
nerdensch Kanaal de wind mee gehad van de publieke verontwaardiging over de Betuweroute
in het algemeen. De protesten tegen de geplande brug waren beperkt. Maar door de algehele
commotie duurde het besluitvormingsproces langer en kreeg Gelderland de kans om met al-
ternatieven te komen. De mobilisatie van expertise door de provincie Gelderland leidt uit-
eindelijk tot toepassing van nieuwe technieken, niet alleen om woongebieden te ontzien,
maar eveneens uit oogpunt van natuurbehoud. Deze performatieve mobilisatie van Gelder-
land had niet plaats kunnen vinden zonder de voortdurende maatschappelijke discussie. Een
ander voorbeeld van deze kruisbestuiving zijn de pogingen van Gelderland om de discursieve
ruimte rond het beleidsthema geluidshinder te wijzigen. Deze pogingen mislukken welis-
waar (er komt geen lagere geluidsnorm), maar deze mobilisatie heeft wel een vergrote poli-
tieke handelingsruimte gecreëerd rond het beleidsthema lokale knelpunten. 
De keuze voor de Betuweroute als te bestuderen casus was mede gebaseerd op mate en de
diversiteit van de mobilisatie. De sterke mobilisatie suggereert veel beleidsverandering. In dit
hoofdstuk komen veel voorbeelden naar voren van aanpassingen aan de oorspronkelijke plan-
nen, bijvoorbeeld een lager aantal geluidsgehinderde woningen, een aantal tunnels en andere
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uitvoeringswijzen. Echter, over het geheel genomen is er toch sprake van een hoge mate van
stabiliteit (de aanleg van de Betuweroute gaat door, NS houdt vast aan een uniform ontwerp,
aan de geluidsnormen worden geen veranderingen aangebracht, er is geen algehele onder-
tunneling en een goed flankerend beleid voor de Betuweroute blijft achterwege). Wanneer we
de diverse beleidsthema’s nader bekijken dan zijn vier oorzaken te onderscheiden voor deze
stabiliteit. 
In de eerste plaats is het verloop van het besluitvormingsproces in sterke mate bepaald
door de haast die V&W en NS hadden om het project uit te voeren. Al eerder is gewezen op
het feit dat deze haast, één van de pijlers is van het in hoofdstuk 4 beschreven mainportdis-
cours. Snelle besluitvorming wordt, gegeven internationale ontwikkelingen, als noodzakelijk
beschouwd. De haast die men heeft met de voortgang van het project blijkt onder meer uit
het feit dat men op cruciale momenten niet bereid is te wachten op relevante beleidsinfor-
matie. Zo bestond er bij de bepaling van het kabinetsstandpunt over de PKB in mei 1993 geen
bereidheid een paar dagen langer te wachten op een studie over ondergrondse aanleg van de
Betuweroute. Verder bestond er ten tijde van de Tweede Kamerbehandeling van de PKB in
december 1993 geen zicht op het milieurendement van de Betuweroute. En tijdens de be-
handeling van het herziene kabinetsstandpunt in 1995 besluit de Kamer tot aanleg van de Be-
tuweroute, terwijl het flankerend beleid voor de Betuweroute nog moet worden gemaakt. Dit
terwijl dit beleid volgens de commissie-Hermans cruciaal is om de Betuweroute een verant-
woorde investeringsbeslissing te laten zijn. Wanneer vervolgens in 1996 blijkt dat de inhoud
van de nota Transport in Balans niet beantwoordt aan de door de commissie-Hermans gefor-
muleerde voorwaarden heeft dit geen consequenties. 
Op twee momenten is gebruik gemaakt van constatieve mobilisatie om de voortgang van
het project te waarborgen. Het criterium bewezen technieken wordt primair geïntroduceerd
omdat de uitvoering van het project vertraging op zou kunnen lopen. En in 1995 neemt het
kabinet het ‘strategische besluit’ de Betuweroute aan te leggen. Door het besluit strategisch
te noemen, probeert het kabinet die discussie achter zich te laten.
Een tweede oorzaak voor de geconstateerde stabiliteit ligt in de bestaande afwegingsprak-
tijk voor nut- en noodzaakvragen. Door deze afwegingspraktijk wordt het project in een vroeg
stadium gedomineerd door sectorale belangen en hebben alternatieve oplossingsrichtingen
slechts beperkt de kans gekregen. Het initiatiefnemerschap van NS en de opzet van het MER
geven spoorvervoer een voorsprong die moeilijk is in te halen door anderen. Wanneer Twijn-
stra Gudde in 1993 concludeert dat het binnenvaart-alternatief niet goed onderbouwd is, is
dat op zichzelf genomen juist, maar het is wel een rechtstreeks gevolg van het feit dat de Be-
tuweroute vanaf het begin een spoorproject is en diverse actoren er tot die tijd niet in zijn ge-
slaagd de discursieve ruimte te verbreden. Pas in september 1994 krijgt de commissie-Her-
mans de opdracht te kijken naar financierbare alternatieven. Achteraf kan alleen maar worden
geconcludeerd dat de Betuweroute inmiddels zo’n voorsprong had genomen op de binnen-
vaart dat het voor de commissie uitermate lastig was alsnog voor een andere oplossingsrich-
ting te kiezen. De discursieve ruimte werd weliswaar verbreed, maar bleef zonder politieke
consequenties.
De derde oorzaak voor de stabiliteit rond de Betuweroute ligt in het feit dat de grenzen van
een aantal discursieve ruimten nauw zijn gedefinieerd, een technisch karakter hebben en bo-
vendien in sterke mate institutioneel zijn verankerd in de bestaande inpassingspraktijk. De
beleidsthema’s landschappelijke inpassing, lokale knelpunten en geluidshinder zijn thema’s die
gekenmerkt worden door een veelheid van regels en door sterke opvattingen van NS wat be-
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treft de inhoud van deze thema’s en de rol van NS zelf hierin. Het belang dat NS, vanwege
het beginsel van rechtsgelijkheid, hecht aan een uniforme uitvoeringswijze en het feit dat
spoorgoederenvervoer in de wetgeving inzake geluidshinder geen aparte categorie is, zijn
voorbeelden van geïnstitutionaliseerde onderdelen van de discursieve ruimte. 
De vierde oorzaak ten slotte, lijkt te liggen in de mate van mobilisatie zelf. Rond de Betu-
weroute doet zich de paradoxale situatie voor dat de grote maatschappelijke onrust bij politici
en V&W tot een nauwer blikveld leidt. De standaardreactie in de periode na het herziene ka-
binetsstandpunt in 1995 op elke nieuwe discussie is dat er geen nieuwe feiten en omstan-
digheden zijn die een heroverweging van het besluit de Betuweroute aan te leggen nodig
maken. Zo is de vernieuwing van de binnenvaart die in de tweede helft van de jaren negen-
tig tot stand komt geen reden voor heroverweging. Wanneer in 1999 algemeen erkend wordt
dat het milieurendement van de Betuweroute, een van de twee hoofddoelstellingen, nihil is,
leidt dit tot de reactie van de minister van V&W dat economische doelstellingen ook belang-
rijk zijn. Ook het feit dat marktpartijen geen belangstelling hebben voor medefinanciering
van de aanleg leidt niet tot een heroverweging, terwijl het kabinet dit in de PKB Betuweroute
zelf als voorwaarde had gesteld. De belangrijkste reden voor dit reactiepatroon is gelegen in
het gezichtsverlies dat men veronderstelt te lijden. Aldus ontstaat de mobilisatieparadox: de
sterke maatschappelijke controverse leidt weliswaar tot het genereren van nieuwe kennis, fei-
ten en omstandigheden, maar deze kunnen, vanwege dezelfde controverse en de daarmee sa-
menhangende gepolitiseerde standpunten, steeds moeilijker worden geaccepteerd door poli-
tiek verantwoordelijken en leiden met een afnemende waarschijnlijkheid tot aanpassing van
beleid.
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7 Na de Betuweroute: nieuwe
besluitvormingspraktijken?
7.1 Inleiding
In hoofdstuk 5 zijn de drie besluitvormingspraktijken beschreven die relevant waren voor de
besluitvorming rond de Betuweroute: de inpassingspraktijk, de afwegingspraktijk voor nut-
en noodzaakvragen en de inspraakpraktijk. In het vorige hoofdstuk spitste de analyse zich toe
op het concrete besluitvormingsproces over de Betuweroute. Daarin stonden de mobilisatie
rond de zes beleidsthema’s en de invloed daarvan op de beleidsuitkomsten centraal. In dit
hoofdstuk wordt de analyse weer teruggebracht op het niveau van de besluitvormingsprak-
tijken door antwoord te geven op de derde onderzoeksvraag van dit proefschrift: welke pro-
jectoverstijgende gevolgen heeft de mobilisatie rond de Betuweroute gehad voor verschillende besluit-
vormingspraktijken en wat betekenen deze veranderde praktijken voor de politieke handelingsruimten
van de betrokken actoren? Om hierover uitspraken te kunnen doen moeten drie deelvragen
worden beantwoord.
• Welke veranderingen hebben zich voorgedaan in de drie besluitvormingspraktijken?
• In welke mate zijn deze veranderingen toe te schrijven aan mobilisatieprocessen rond de
Betuweroute?
• Wat betekenen deze veranderingen voor de politieke handelingsruimte van de betrokken
actoren?
In de paragrafen 7.2 tot 7.4 wordt per besluitvormingspraktijk antwoord gegeven op de eer-
ste twee vragen. In 7.5 wordt hiervan de balans opgemaakt en wordt antwoord gegeven op de
laatste vraag.
7.2 Veranderingen in de inpassingspraktijk van lijninfrastructuur
De bestaande ontwerp- en inpassingspraktijk zoals deze bij de start van het project Betuwe-
route bestond is beschreven in hoofdstuk 5. Die praktijk werd gekenmerkt door een complexe
regelgeving met een technisch karakter, door een dominante positie van NS en door een taak-
opvatting van NS die weinig ruimte liet om samen met gemeenten naar oplossingen te zoe-
ken. Bij de ontwikkeling van nieuwe lijninfrastructuur was de lijn zelf uitgangspunt van het
ontwerp en veel minder het onderliggende gebied. In deze paragraaf worden zes verande-
ringen in de inpassingspraktijk geschetst en wordt beoordeeld in welke mate de mobilisatie
rond de Betuweroute hierbij een rol heeft gespeeld.
Het gaat om de volgende ontwikkelingen:
• de ontwikkeling van ondergronds bouwen in Nederland;
• de toepassing van het compensatiebeginsel uit het Structuurschema Groene Ruimte;
• de ontwikkeling van gebiedsgericht denken rond lijninfrastructuur;
• veranderingen in de politieke handelingsruimte van lokale overheden;
• de veranderde werkwijze van NS;
• de ontwikkeling en herziening van de Tracéwet.
In hoofdstuk 3 is de keuze voor deze selectie verantwoord. In deze paragraaf zullen twee zaken
duidelijk worden. In de eerste plaats heeft de mobilisatie rond de Betuweroute bijgedragen aan
de ontwikkeling van nieuwe ordeningsmechanismen die de spanning tussen infrastructuur
en de leefomgeving kunnen doen verminderen. Het gaat om de ontwikkeling van ondergronds
bouwen, het compensatiebeginsel en het gebiedsgerichte ontwerp. In de tweede plaats zal duidelijk
worden dat de mobilisatie rond de Betuweroute rechtstreeks invloed heeft gehad op de verde-
ling van taken en bevoegdheden tussen de verschillende actoren. In dit verband komt de werk-
wijze van NS aan de orde, de ontwikkeling en herziening van de Tracéwet en de actieve houding van
lokale overheden in de planstudiefase rond nieuwe infrastructurele projecten. 
7.2.1 De ontwikkeling van ondergronds bouwen in Nederland
Wanneer de uitkomst van een maatschappelijke brainstorm ‘ondergronds’ is, en de helft
van Nederland zegt dat dat niet kan, dan komen er ook mensen die nieuwe oplossin-
gen verzinnen (interview).
Zoals in hoofdstuk 6 is beschreven is het beleidsthema ‘alternatieve aanlegtechnieken’ een
fel bediscussieerde kwestie in het hele besluitvormingsproces. Met name de provincie Gel-
derland zet in op ondergrondse aanleg en probeert met diverse ingenieursbureaus steun te
mobiliseren voor gedeeltelijk of geheel ondergrondse aanleg van de Betuweroute. Deze mo-
bilisatie van civieltechnische expertise heeft pas in een laat stadium gedeeltelijk succes: er
komen op drie plaatsen in het tracé geboorde tunnels (bij het Pannerdensch Kanaal, de Bot-
lektunnel en de tunnel onder de Noord). Een gehele ondertunneling is al in november 1992
afgewezen door de minister van V&W. Het criterium ‘bewezen technieken’ geldt als een on-
ontkoombare eis voor het ontwerp van de Betuweroute. Echter, de mobilisatie van civieltech-
nische expertise rond de Betuweroute door met name de provincie Gelderland heeft wel im-
plicaties voor de langere termijn. De mobilisatie zorgt voor een verruiming van de discursieve
ruimte rond het beleidsthema ‘alternatieve aanlegtechnieken’. Deze verruiming institutiona-
liseert op verschillende manieren. Om dit duidelijk te maken is het nodig een nieuwe actor
te introduceren, het Civieltechnisch Centrum Uitvoering Research en Regelgeving, kortweg
CUR. 
Het CUR, opgericht in 1952 en gevestigd te Gouda, is een brancheorganisatie die zich be-
zighoudt met de ontwikkeling, vergaring, overdracht en implementatie van kennis en erva-
ring op het gebied van de civiele techniek.38 In april 1990 organiseert het CUR een thema-
dag over ondergronds bouwen, dit naar aanleiding van in Japan en de Verenigde Staten
ontwikkelde technieken. Men vraagt zich of deze technieken ook in Nederland van nut kun-
nen zijn. Deze dag is voor het CUR aanleiding om, samen met de CROW (Stichting Centrum
van Regelgeving en Onderzoek in de Grond, Water- en Wegenbouw en de Verkeerstechniek)
en SNT (Stichting Nationaal Onderzoek Centrum Vernieuwend Aardgebruik – NOVA
TERRA), een Programma Adviescommissie (PAC) ‘Ondergronds Bouwen’ in te stellen.39Het
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38 Het CUR heeft een netwerk van ruim 1500 deskundigen op het gebied van materialen en constructies, betonbouw,
metselwerk, woning- en utiliteitsbouw, waterbouw, geotechniek, funderingstechniek, baggeren, milieu, natuurbouw en
informatietechnologie (www.bouwweb.nl/CUR/ watis.htm, 24 februari 1999; www.bouwweb.nl/CUR/welkom.html, 24
februari 1999).
39 In 1987 wordt door prof. Van Lohuizen, oud-directeur Gemeentewerken in Amsterdam, de Stichting NOVA TERRA 
doel is op basis van een inventarisatie van alle relevante aspecten van dit onderwerp een
 onderzoekprogramma op te stellen (Van Lohuizen 1993; CUR 1991). In maart 1991 gaat op
initiatief van Grondmechanica Delft en onder auspiciën van het ministerie van Economische
Zaken (EZ) een expertmissie naar Japan. Een deel van de PAC gaat mee (Stuurgroep
 Ondergrondse Vervoersinfrastructuur 1993: 7). Het is van belang te constateren dat in deze
fase niet inpassing van nieuwe infrastructuur centraal staat, maar technologische innovatie
en kennisontwikkeling. Niet het ministerie van V&W, maar EZ is de motor van de expert-
missie. 
De Nederlandse expertmissie is zeer onder de indruk van de Japanse tunneltechnieken en
zet in op de ontwikkeling daarvan in Nederland. Hierbij wordt het van belang geacht vooral de
positieve aspecten van ondergronds bouwen te schetsen en niet zozeer de technische obstakels
(interview). De bevindingen van de expertmissie worden neergelegd in een rapport Ondergronds
bouwen in Japan (EZ 1991). Enkele maanden later organiseert Grondmechanica Delft een con-
gres. Tijdens dat congres neemt het Hoofd van de Hoofdafdeling Infrastructuur en Verkeer
van RWS, Ir. J.C. Slagter, mede naar aanleiding van het rapport van de expertmissie, het ini-
tiatief tot het instellen van een stuurgroep. De Stuurgroep Ondergrondse Vervoersinfrastruc-
tuur (SOVI, ook wel de commissie-Slagter genoemd) wordt in het voorjaar van 1992 ingesteld
en krijgt als opdracht een afwegingskader te maken voor de keuze tussen bouwen onder, boven
of tussen de grond. Ook moet een langetermijnvisie opgesteld worden waarin de ontwikkeling
van nieuwe kennis en technologie voor het ontwerpen van transporttunnels en andere onder-
grondse vervoerruimten centraal staat (Van Lohuizen 1993; SOVI 1993).
Box 7.1 De voordelen van geboorde tunnels
Begin jaren negentig is in Nederland de kennis van boortechnieken en van ondergronds ruim-
tegebruik beperkt. Er worden wel tunnels geboord, maar daarbij gaat het om tunnels met een
diameter van maximaal drie meter. Over het algemeen worden tunnels in Nederland vanaf het
maaiveld geconstrueerd. Geboorde tunnels hebben het voordeel dat het mogelijk wordt met
een minimum aan overlast vervoersinfrastructuur te realiseren. Voor traditionele bouwmetho-
den is veel ruimte nodig en zij leveren ook anderszins overlast op. Zo moest voor de aanleg
van de metrotunnels in Rotterdam en Amsterdam een groot aantal straten voor langere tijd
opgebroken worden en moest een groot aantal woningen worden afgebroken. Buiten de be-
bouwde kom kunnen landschap en ecosystemen worden aangetast. Ten slotte brengt de aan-
leg van tunnels met behulp van conventionele technieken ook verkeersproblemen met zich
mee, bijvoorbeeld voor het scheepvaartverkeer, wanneer het gaat om een kruising met een
vaarweg. Door bij de bouw van tunnels te kiezen voor boortechnieken kan schade aan en over-
last voor de omgeving worden voorkomen (TK 23152, nr.1: 2-3; Ter Welle 1992).
De breed samengestelde stuurgroep wordt gefinancierd door de vier betrokken ministeries
(EZ, O&W, V&W en VROM), de vier grote gemeenten, NS, de gemeente Delft, de Orde van
Raadgevende Ingenieurs en de Stichting Centraal Orgaan Algemene Bouwdoeleinden. In
nauwe samenwerking met het CUR worden verschillende onderzoeken uitgevoerd, waarbij
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opgericht. De stichting wil een informatieplatform zijn en de mogelijkheden uitdragen voor benutting van de
ondergrondse ruimte in de meest brede zin (Von Meyenfeldt & Trimbos 1987). De stichting kan worden beschouwd als
een voorloper van het in 1995 opgerichte Centrum voor Ondergronds Bouwen. Ook de sectie Tunneltechniek van het
Koninklijk instituut van Ingenieurs (KiVI) ontwikkelt al vroeg initiatieven op dit terrein.
een groot aantal mensen en een grote diversiteit aan organisaties betrokken zijn. Aan het
einde van de studieperiode komt de deelstudie Technologische Ontwikkelingsrichting (TOR) tot
stand, een soort agenda voor de toekomst (SOVI 1993). Deze deelstudie vormt later een cru-
ciaal document in de ontwikkeling van het ondergronds bouwen in Nederland. 
De rapportage van de SOVI vindt plaats op 3 december 1993, midden in de periode waarin
de Tweede Kamer de PKB Betuweroute behandelt. Een van de conclusies van de SOVI is dat
er geen technische belemmeringen zijn, infrastructuur, vaker dan nu het geval is, ondergronds
aan te leggen. Ook de toepassing van boortunnels met een grotere diameter brengt technisch
gezien geen onaanvaardbare risico’s met zich mee. Door het toenemen van kennis en know
how kunnen de risico’s en de aanlegkosten van ondergrondse infrastructuur op termijn wor-
den gereduceerd (SOVI 1993: 80).
Het algemene oordeel van de SOVI over ondergronds bouwen in Nederland wijkt dus af
van dat van de minister van V&W. Zij stelt rond de Betuweroute, dat alleen ‘bewezen tech-
nieken’ in aanmerking komen voor toepassing. De mobilisatie rond de Betuweroute staat
sterk in het teken van alternatieve aanlegtechnieken. Deze processen zijn in hoofdstuk 6 be-
schreven. De mobilisatie start vanaf de inspraakperiode voor de PKB in 1992 en bereikt een
voorlopig hoogtepunt in mei 1993. Dan, in dezelfde week dat het kabinet zijn standpunt over
de PKB Betuweroute bepaalt, verschijnt de ISDS-studie, Betuwelijn Ondergronds (ISDS 1993).
Dit is het voorverificatie-onderzoek naar een geboorde tunnel voor de Betuweroute, op basis
van ideeën van Van der Hoorn, en uitgevoerd in opdracht van de provincies Gelderland en
Zuid-Holland en de betrokken gemeenten. Minister Maij-Weggen twijfelt sterk aan de uit-
voerbaarheid en aan de kosten van de uitvoering. Wel ziet de minister zich genoodzaakt een
onderzoekscommissie in te stellen. Tegelijkertijd komt de minister met een eigen notitie over
de toepasbaarheid van geboorde tunnels in Nederland. 
Dit naar aanleiding van de vele vragen die hierover, ook in relatie tot de Betuweroute,
in de samenleving leven (TK 23152 nr. 1: 1).
In de notitie stelt de minister zich op het standpunt dat een volledig ondergrondse Betuwe-
route op dat moment geen reële optie is. Alvorens zij het verantwoord acht dat in Nederland
op grote schaal geboorde tunnels worden geconstrueerd, zijn eerst proefprojecten noodza-
kelijk: voor het opbouwen van kennis, het opdoen van ervaringen en het verkrijgen van in-
zichten in de onzekerheden voor de specifiek Nederlandse situatie. Tevens vermeldt de noti-
tie dat de minister, vooruitlopend op de eindrapportage van de commissie-Slagter, heeft
besloten daadwerkelijk twee van zulke proefprojecten te doen uitvoeren. Een maand daarvoor
werd dit al door de Secretaris-Generaal van V&W, Ir. A. van der Plas, tijdens de jaarlijkse CUR-
dag aangekondigd. De Nederlandse bouwtechnische wereld zou zoveel mogelijk bij de proef-
projecten betrokken moeten worden om het leereffect zo groot mogelijk te laten zijn. In no-
vember 1993 is ook duidelijk welke projecten uitgevoerd worden: de langzaam verkeerstunnel
Heijenoord onder de Oude Maas en de tunnel in de Havenspoorlijn, vlakbij de Botlek-auto-
tunnel. Met deze projecten worden twee doelen nagestreefd, te weten kennisopbouw en het
opdoen van praktijkervaring (TK 23152, nr. 2). 
De beslissing tot het doen uitvoeren van deze praktijkprojecten vormt een doorbraak voor
de mogelijkheden van ondergronds bouwen in Nederland. Aan de ene kant ligt er het rapport
van de SOVI, dat het resultaat is van een agendavormingsproces uit de wereld van de civiele
techniek. Hiermee wordt het aantal mogelijke uitvoeringsvarianten vergroot. Aan de andere
kant zorgt de mobilisatie van soortgelijke expertise door regionale overheden rond de Betu-
weroute ervoor dat de politieke druk ontstaat om daadwerkelijk middelen vrij te maken om
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ervaring op te doen en wordt RWS gedwongen na te denken over ondergrondse oplossingen
voor inpassingsproblemen. Een V&W-ambtenaar zegt hierover: 
In de feitelijke bijdrage van De Bondt zat niet zoveel nieuws, maar het had wel tot ge-
volg dat het instituut van RWS werd wakkergeschud. Ook bij RWS is men wat genu-
anceerder gaan kijken naar wat kan en wat niet kan. In die zin heeft de Betuweroute
bij RWS ook een functie gehad (interview).
Met andere woorden, de technische mogelijkheden zijn verruimd door de SOVI, maar het
zijn de regionale overheden die deze alternatieven rond het debat over de Betuweroute in-
brengen. Daarmee zorgen ze voor de politieke vertaling daarvan, en dus voor een verruiming
van de discursieve ruimte rond het beleidsthema alternatieve aanlegtechnieken. Overigens bren-
gen de provincies in een eerder stadium ook een bezoek aan het CUR. Het CUR is echter af-
houdend en bang speelbal te worden van belangengroepen (interview). Van een coalitie van
het CUR en het GBO Gelderland is dus geen sprake, wel van parallel lopende belangen. 
De financiële ruimte voor ondergronds bouwen wordt verder vergroot doordat het kabinet
in januari 1994 besluit tot een extra investeringsimpuls in de kennisinfrastructuur (KIS) van
tweehonderdvijftig miljoen gulden (TK 22512 nr. 7). Dit besluit vindt plaats in het kader van de
discussies over de verdeling van de ICES-gelden (zie hoofdstuk 4). De minister van Onderwijs
& Wetenschappen (O&W) maakt zich sterk voor de versterking van de Nederlandse kennisin-
frastructuur en vindt in het ministerie van Economische Zaken een bondgenoot. De Interde-
partementale Commissie Economische Structuurversterking (ICES) besluit vijf procent van de
gelden te besteden aan de versterking van de kennis- en technologische infrastructuur.
De ICES-KIS-discussie staat los van de SOVI en het CUR, maar komt wel op een ‘geluk-
kig’ tijdstip. Ondergronds bouwen wordt door V&W als prioriteit naar voren geschoven. Aan
de ene kant ligt er een onderzoeksprogramma gereed van de SOVI, aan de andere kant is men
er door middel van de Betuweroute-discussie van doordrongen dat ondergronds bouwen na-
dere aandacht verdient (interview). Van de 25 initiële voorstellen voor de besteding van de
ICES-KIS-gelden, blijven er in november 1993 uiteindelijk acht over. In februari 1994 vindt
in het kabinet de uiteindelijke besluitvorming plaats. Van de tweehonderdvijftig miljoen gul-
den wordt in principe veertig miljoen gereserveerd voor onderzoek naar ondergronds bou-
wen. Ter toelichting wordt gesteld: 
dat het voor de verdere ontwikkeling van de Nederlandse infrastructuur – en daarmee
ook van de Nederlandse economie – cruciaal is dat kennis van nieuwe tunneltechnie-
ken wordt opgebouwd en dat met toepassing ervan ervaring wordt opgedaan. Daarbij
kan worden voortgebouwd op de ervaring van de Stuurgroep Ondergrondse Infrastruc-
tuur en de proefprojecten met ondergronds geboorde tunnels waartoe de minister van
Verkeer en Waterstaat recent heeft besloten (TK 22512, nr. 7).
De financiering is voorwaardelijk en het onderzoeksprogramma moet nader worden uitge-
werkt. Op 12 september 1994 kent het nieuwe kabinet aan het CUR het in het vooruitzicht
gestelde bedrag van veertig miljoen gulden toe voor een periode van vier jaar. Het geld wordt
ondergebracht in een aparte stichting. Hiervoor wordt het Centrum Ondergronds Bouwen
(COB) opgericht. Het werkprogramma van het COB ligt al klaar. De eerder genoemde deel-
studie Technische Ontwikkelingsrichting vormt namelijk de basis voor de werkzaamheden van
het COB. Aan de hand van de besluitvormingstheorie van Kingdon zou gesteld kunnen wor-
den dat actoren, problemen en oplossingen bij elkaar komen en zo een window of opportunity
creëren (Kingdon 1984). Het frappante is echter dat dit window voor de kruising van de Be-
tuweroute met het Pannerdensch kanaal en de Noord tot 1996 gesloten blijft, terwijl het voor
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andere projecten open gaat. Het is daarom nauwkeurig te stellen dat als gevolg van de mobi-
lisatie rond de Betuweroute de discursieve ruimte rond het beleidsthema ‘alternatieve aan-
legtechnieken’ wordt verruimd (V&W ziet zich genoodzaakt zich te verdiepen in nieuwe aan-
legtechnieken). Tegelijkertijd wordt, vanwege de haast die V&W heeft, toepassing van deze
technieken zoveel mogelijk tegengehouden voor het project Betuweroute.
De Tweede Heijenoordtunnel en andere projecten
De Tweede Heijenoordtunnel is 1350 meter lang en heeft twee tunnelbuizen met een diame-
ter van 7,6 meter. De tunnel verbindt de eilanden IJsselmonde en Hoeksche Waard in Zuid-
Holland en is bestemd voor langzaam verkeer. Het project wordt opgezet als een leerproject.
De overdracht van de kennis die bij het praktijkproject wordt opgedaan wordt gecoördineerd
door het COB. Daarbij gaat het deels om kennis die wordt verkregen uit het onderzoekspro-
gramma K100. In het kader van dit programma worden voor, tijdens en na de bouw van de
Tweede Heijenoordtunnel metingen en experimenten uitgevoerd. Anderzijds gaat het om de
praktische ervaring die door de aannemerscombinatie TCH tijdens het project wordt opge-
daan.40 Alle partijen die bij het project betrokken zijn, zijn verplicht de kennis en ervaring
die ze opdoen aan elkaar over te dragen. TCH speelt, behalve bij de uitvoeringswerkzaamhe-
den, dus ook een rol bij het beschikbaar maken van de praktische kennis en ervaring
(www.cob.nl/tht/, 24 februari 1999). Dit is ook vastgelegd in het bouwcontract dat RWS heeft
opgesteld (interview).
Om de invloed van de mobilisatie rond de Betuweroute op het ondergronds bouwen te be-
grijpen is het essentieel de relatie tussen de praktijkproef Heijenoord en het functioneren van
het COB te schetsen. De Heijenoordtunnel is de grote katalysator voor het succesvol functio-
neren van het COB. Een betrokkene:
Als dat project er niet was geweest, dat had het er nu niet zo goed uitgezien voor on-
dergronds bouwen in Nederland. Want je kunt wel geld krijgen, maar wat ga je dan
doen? (interview).
Juist door de praktijkproef wordt het mogelijk praktische ervaring op te doen en deze, ge-
coördineerd door het COB, te verspreiden onder Nederlandse bedrijven en onderzoeksinsti-
tuten. De opgedane kennis wordt bijvoorbeeld verspreid tijdens congressen in januari en sep-
tember 1999. 
Ook het bekritiseerde ontwerp van de tunnelbouwmachine van Van der Hoorn krijgt een
vervolg. In 1998 start offshore bedrijf Heerema, met subsidie van het ministerie van Econo-
mische Zaken en het COB, met de ontwikkeling van een industriële boormachine, waarbij
gebruikt wordt gemaakt van elementen uit het plan van Van der Hoorn. Rond tal van prakti-
sche problemen, waar de commissie-Van Engelshoven op wees tijdens de beoordeling van de
bruikbaarheid van het plan voor de Betuweroute, worden in dit verband experimenten uitge-
voerd. 
De institutionalisering van ondergronds bouwen 
Al vanaf het midden van de jaren tachtig wordt gesproken over het verzorgen van onderwijs
over ondergronds bouwen in interdisciplinair verband. Verschillende disciplines claimen ech-
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40 Voor de bouw van de Tweede Heijenoordtunnel hebben vier aannemers zich verenigd in de Tunnelcombinatie
Heijenoord (TCH): Ballast Nedam Beton en Waterbouw BV, Van Hattum en Blankevoort BV, Hollandsche Beton- en
Waterbouw BV, en Wayss & Freytag AG.
ter de centrale expertise voor ondergronds bouwen in huis te hebben, wat de instelling van
een leerstoel bemoeilijkt. Van Lohuizen (TU Delft) pleit in zijn afscheidsrede in 1993 voor het
inrichten van een multidisciplinair onderzoekscentrum voor gebruik van de ondergrond (Van
Lohuizen 1993). Bij het centrum zouden een vijftal faculteiten betrokken moeten zijn en het
centrum zou onder leiding moeten staan van een nieuw aan te trekken hoogleraar (Van Lo-
huizen 1993). Het instellen komt niet van de grond, totdat de ICES-KIS gelden voor onder-
gronds bouwen beschikbaar komen (interview). Parallel hieraan wordt aan de TU Delft een
leerstoel Ondergronds Bouwen ingesteld bij de Faculteit Civiele Techniek en Geoweten-
schappen, gefinancierd door het COB. In januari 1995 wordt ir. E. Horvat als hoogleraar be-
noemd. Onder coördinatie en voorzitterschap van Horvat wordt vervolgens een interfacultaire
werkgroep ‘Gebruik van de Ondergrondse Ruimte (GOR)’ opgezet.41 In het verlengde van
deze kennisopbouw in Delft nemen ook diverse beroepsorganisaties en instituten zoals het
Nederlands Instituut voor Ruimtelijke Ordening en Volkshuisvesting (NIROV), de Vereni-
ging van Bouwrecht, het Instituut voor het Bouwrecht en de Vereniging voor Milieukundi-
gen (VVM) in de loop van de jaren initiatieven om de consequenties van het gebruik van de
ondergrondse ruimte te overdenken (Instituut voor het Bouwrecht 1992; Samkalden & Van
den Berg 1997: 4; www.nirov.nl/nirov/ondergronds/index.html, 24 februari 1999; VVM
2000).
Tegelijkertijd moet de institutionalisering van ondergronds bouwen niet worden over-
schat. Ondergronds bouwen vereist een nieuwe kijk op ruimtelijke inrichting, en betekent
dus een omslag voor ruimtelijke ordenaars, ontwerpers, bouwkundigen en juristen. De be-
staande manier om met ruimtelijke vraagstukken om te gaan is anno 2001 nog in sterke mate
verankerd in tal van regels, actoren en hulpbronnen. Daarom loopt men bij de ontwikkeling
van ondergronds bouwen tegen tal van vraagstukken aan: voldoen de zoneringsbepalingen
uit de wet Geluidhinder, voldoen de rekenmethoden voor geluid; is er behoefte aan driedi-
mensionale bestemmingsplannen; stuit een grootschalige herziening niet op verzet van
grondeigenaren? Ook is gebleken dat de informatie over het gebruik van de ondergrond ver-
brokkeld is (slechte kadastrale informatie, onduidelijkheid over ligging van kabels en buis-
leidingen) en dat de kennis over milieueffecten van ondergronds bouwen, bijvoorbeeld de
consequenties voor de waterhuishouding, nog beperkt is (Littel 1997; Ter Welle; Robles 1997;
Samkalden & Van den Berg 1997; Samkalden 1998; Beestman en Hillegers 1999). In de
tweede helft van de jaren negentig is er rond het thema ondergronds bouwen veel in bewe-
ging gezet, tegelijkertijd is het een nog verre van gestandaardiseerde manier van werken.
7.2.2 De eerste stapjes met het compensatiebeginsel
In oktober 1992 wordt het Structuurschema Groene Ruimte (SGR) door de Kamer in behande-
ling genomen (zie ook paragraaf 6.3). In het SGR wordt voor bepaalde waardevolle natuur-,
bos- en recreatiegebieden een zware planologische bescherming opgenomen. Indien in deze
gebieden toch een schadelijke ruimtelijke ingreep moet plaatsvinden, zullen maatregelen moe-
ten worden genomen om de schade te herstellen. Dit uitgangspunt van beleid wordt het ‘com-
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41 Hierin participeren de opleidingen Civiele Techniek, Werktuigbouwkunde en Maritieme Techniek, Technische
Aardwetenschappen, Bouwkunde, Technische Bestuurskunde en Wijsbegeerte en Technische
Maatschappijwetenschappen. De directeur van het CUR zit als waarnemer in het bestuur van de stichting ten behoeve
van de leerstoel. Omgekeerd speelt de leerstoelhouder een rol binnen het COB als voorzitter van de Programma Advies
Raad.
pensatiebeginsel’ genoemd (LNV 1993a). Voor natuurontwikkelingsgebieden geldt een basis-
bescherming die gericht is op het voorkomen van onomkeerbare ingrepen (LNV 1993b: 15).
De besluitvorming over de Betuweroute komt echter te vroeg voor het compensatiebe-
ginsel. Het compensatiebeginsel kan voor LNV nog geen krachtige regel/hulpbron zijn, aan-
gezien het SGR nog geen rechtskracht heeft. Bovendien leven er bij LNV wel ideeën over de
toepassing van het beginsel, maar is er geen uitgewerkte beleidslijn. De vele praktische vra-
gen rond het compensatiebeginsel, die zich voor het eerst voordoen bij de Betuweroute,
maken bovendien dat het interdepartementale overleg af en toe stroef verloopt. Rond het Pan-
nerdensch kanaal vindt uiteindelijk overleg plaats tussen de Directeuren-Generaal van LNV
en V&W. Dit overleg vormt voor de Rijksplanologische Commissie (RPC) aanleiding het com-
pensatiebeginsel nader uit te werken. Op 22 maart 1994 vraagt de RPC aan de ministeries
van LNV en VROM een notitie op te stellen over de toepassing van het compensatiebeginsel
overeenkomstig het SGR (LNV 1995). Daarbij vormen de vragen die rond de Betuweroute
naar boven zijn gekomen het uitgangspunt (interview), al wordt in de inleiding van de noti-
tie ook een aantal andere projecten genoemd. Een LNV-ambtenaar zegt hierover: 
Bij de Betuweroute was nog de vraag wat het compensatiebeginsel nu concreet betekent.
De winst van de Betuweroute is dat we een soort gedragslijn hebben ontwikkeld. We heb-
ben een checklist ontwikkeld voor de Betuweroute. Die heeft op dat moment niet geleid
tot datgene wat je gehoopt had, maar het is wel een nadere uitwerking van het beleid
waar we nu nog plezier van hebben. Dat vind ik de grote winst van de vingeroefening
die we hebben gedaan (interview). 
De Betuweroute is de eerste test case voor het compensatiebeginsel en vormt daarmee het re-
ferentiekader van waaruit de directie Groene Ruimte en Recreatie van LNV begint te denken.
De nadere uitwerking van het compensatiebeginsel wordt neergelegd in een notitie Uitwer-
king compensatiebeginsel SGR (1995). Die uitwerking wordt vervolgens toegepast bij de HSL-
Zuid. Het SGR is inmiddels door de Staten-Generaal goedgekeurd en het compensatie -
beginsel kan, vanaf de nieuwe HSL-nota in maart 1994, worden gehanteerd.42 Een
LNV-ambtenaar:
Bij de Betuweroute kregen we te horen, ‘dat is helemaal nog geen Rijksbeleid, komt u
morgen maar terug’. Welnu, we zijn teruggekomen bij de HSL (interview). 
LNV kan zich, vanaf het moment dat het SGR een wettelijke status heeft, krachtiger opstel-
len in interdepartementale overlegsituaties rond infrastructurele projecten. RWS ziet LNV en
het compensatiebeginsel nog al eens als een lastige hindernis, omdat LNV het beginsel te ri-
gide zou hanteren (‘boekhouderig’). Het compensatiebeginsel is een duidelijke hulpbron voor
LNV. Bij de PKB HSL-Zuid worden vanaf deel 1 gebieden verkend waar het beginsel op van
toepassing is en wordt in grote lijnen aangegeven wat de consequenties hiervan zijn. Het
compensatiebeginsel wordt op hetzelfde detailniveau uitgewerkt als de civieltechnische as-
pecten. In PKB deel 3 wordt het beginsel verder uitgewerkt, zowel inhoudelijk als in finan-
ciële zin. Vervolgens werkt het door in het ontwerp-Tracébesluit en het Tracébesluit. In de
nota van toelichting op het Tracébesluit worden de uitgangspunten voor het toepassen van
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42 In 1991 verscheen ook al een HSL-nota, maar de reacties van adviesraden en de inspraakreacties (circa 21.000) daarop
waren dermate negatief dat de minister van V&W zich genoodzaakt zag om nog tijdens de hoorzittingen in november
1991 een uitgebreider onderzoek aan te kondigen. De nieuwe HSL-nota die in maart 1994 verschijnt is daar het
resultaat van. Opnieuw zijn er kritische geluiden uit de samenleving, maar de kritiek is minder massaal en krachtig dan
bij de eerste HSL-nota (Saris 1997).
compensatie beschreven. Vastgelegd wordt dat voor de realisering van de compensatie con-
venanten zullen worden afgesloten en dat er compensatieplannen zullen worden opgesteld.
In deze plannen wordt de omvang van het zoekgebied gereduceerd tot de meest kansrijke lo-
caties. Per gebied worden vervolgens de gewenste natuurdoeltypen aangegeven. Deze plan-
nen vormen de basis voor de opname van de compensatiegebieden in de bestemmingsplan-
nen (zie box 7.3). Volgens ambtenaren van LNV wennen ook V&W en NS aan het idee van
compensatie: 
Rond de Betuweroute moesten we iedere keer ons vingertje opsteken: compensatiebe-
ginsel. In het begin werd ik raar aangekeken als ik in zo’n interdepartementaal overleg
zat. Wat je constateert is dat het nu al in ontwerp-nota’s zit waar V&W zelf mee komt.
Daar kun je dan ook gewoon verstandige dingen over zeggen in zo’n interdepartemen-
taal overleg. Het is nu niet meer nodig dat we iedere keer alles expliciet moeten aan-
dragen. Het is nu geïmplementeerd in hun manier van werken en in hun beleidsstuk-
ken (interview). 
Een LNV-ambtenaar:
Je moest iets nieuws ontwikkelen en je moest de mensen ook warm maken. Het zat nog
niet tussen de oren, vooral niet bij NS. Het ging toen echt om spoorstaven en bielsen. Je
moest je overal inwerken. Als het niet echt noodzakelijk was, dan wilden ze je er ook
niet bij hebben, zeker niet in de beginfase. Je moest tonen wat het nut en de meerwaarde
is, ook voor het draagvlak. Dat werd in het begin niet gezien. De afgelopen 5-6 jaar is
dat veranderd (interview).
Box 7.2 Uitwerking van het compensatiebeginsel voor de HSL-Zuid
Gebieden, aangemerkt als kerngebieden en als natuurontwikkelingsgebieden binnen de (pro-
vinciale) ecologische hoofdstructuur, waar versnippering plaatsvindt, worden in beginsel voor
100 procent gecompenseerd. Van versnippering is alleen sprake wanneer er gebieden over-
blijven die kleiner zijn dan 50 ha.
Bij het aanwijzen van zoekgebieden waar de natuurcompensatie zal plaatsvinden, zijn de
volgende uitgangspunten gehanteerd: compensatie vindt in beginsel plaats zo dicht moge-
lijk bij de verstoorde, vernietigde of versnipperde gebieden; de uitwerking van compensatie
sluit, waar mogelijk, aan op landinrichtings- en/of landschapsbeleidsplannen; zoekgebieden
sluiten bij voorkeur aan op de provinciale ecologische hoofdstructuur ofwel op de Randstad-
groenstructuur; en de Strategische Groenprojecten en kunnen tevens als ‘stapsteen’ tussen
of bufferzone naar natuurgebieden dienen (V&W 1998a: 14).
Voor verstoring van recreatiegebieden wordt, indien de HSL geheel of grotendeels voor de
verstoring zorgt, 50% van het oppervlak in de eerste zone van 750 meter van het tracé en 20%
in de daarop volgende zone van 750 meter gecompenseerd. Als de verstoring slechts ten dele
voor rekening van de HSL komt, wordt uitgegaan van respectievelijk 25% en 10%.
Het compensatiebeginsel is bij uitstek een voorbeeld van een beleidsconcept met een per-
formatieve potentie. De introductie en uitwerking van het beginsel verruimen in principe de
mogelijkheden voor afstemming tussen RWS en LNV, omdat het hen een taal verschaft op
basis waarvan tot overeenstemming kan worden gekomen. Het technische karakter van het
uitgewerkte beginsel sluit aan bij de manier van ontwerpen en inpassen die bij RWS gebrui-
kelijk is.
In 1997 wordt het compensatiebeginsel geëvalueerd door de Grontmij. Deze concludeert
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dat de toepassing van het beginsel op regionaal niveau lang niet zo goed verloopt als op grond
van het citaat hiervoor mag worden verwacht. De methodiek, zoals neergelegd in het SGR,
wordt in de praktijk op provinciaal niveau nagenoeg niet gehanteerd. Onderzoek van IBN-
DLO naar de toepassing bij provincies laat overigens op dit punt een wat positiever beeld zien
(Van den Top, Kuindersma, Niemeijer en Oost 1998). Het compensatiebeginsel volgens het
SGR en de notitie met de uitwerking zijn volgens de Grontmij echter slecht bekend bij de
geïnterviewden. Als het beginsel wel bekend is, wordt de concrete toepassing beschouwd als
specialistenwerk. Bovendien is het uitdrukken van natuurwaarden in fysieke of geldeenhe-
den controversieel (Grontmij 1997: 27). 
De compensatie conform het SGR wordt slechts bij een kleine minderheid van de door
de Grontmij onderzochte projecten uitgevoerd. Vaak wordt compensatie gegeven op basis van
de Boswet, via onderhandelingen of via provinciale verordeningen (Grontmij 1997: 20-21).
De gesignaleerde implementatieproblemen zijn eind 1998 reden voor de Dienst Weg- en
Waterbouw (DWW) van RWS om samen met LNV Directie Zuid-West de toepassing van com-
pensatie in de praktijk nader te onderzoeken. In de inleiding van het onderzoek worden de
volgende problemen genoemd:
• discussies bij de vaststelling van de grootte van de compensatie (onduidelijke begrenzing,
locatiekeuze, vaststellen compensatie bij verstoring, omrekenen van gebied in compensa-
tiebedrag);
• beperkte ruimte om compensatiegebieden te vinden;
• beperkte financiële middelen;
• onduidelijkheden omtrent alternatieve compensatie (als bijvoorbeeld weidegebied voor
weidegebied niet mogelijk is);
• onduidelijke taakafbakening bij verschillende overheden (LNV en RWS 1998: 2).
Vanaf 1 september 1998 treedt een door de minister van V&W vastgestelde beleidsregel in
werking. Met deze beleidsregel wordt voor projecten die onder de Tracéwet vallen geregeld
hoe het beginsel moet worden toegepast (Staatscourant 1998, nr.124: 13). Dit is een nieuwe
stap in het proces van institutionalisering. 
Al met al kan worden geconcludeerd dat de institutionalisering van het compensatiebe-
ginsel uit het SGR ten dele is geslaagd. Op rijksniveau heeft de introductie van het beginsel
het overleg tussen V&W en LNV vergemakkelijkt en heeft LNV in een steviger positie ge-
bracht, maar op provinciaal niveau is weinig vooruitgang geboekt. Provincies voeren com-
pensatie voor een deel op hun eigen manier uit. Als ze het al doen, kennen ze de uitwerking
van LNV niet, of ze hebben daar moeite mee. Wanneer het compensatiebeginsel in de regio
wordt toegepast, gebeurt dat veelal op aanwijzing van milieugroeperingen. Aan de andere
kant blijken diverse actoren zich wel te bezinnen op hun houding met betrekking tot het be-
ginsel. Eind 1998 is NS bezig met de ontwikkeling van een handboek voor de toepassing van
het compensatiebeginsel (interview). Ook bij het Interprovinciaal Overleg (IPO) en bij RWS
bestaan dergelijke handboeken (Cuperus 1996). Ondertussen vindt binnen en buiten LNV
een discussie plaats of er een wettelijke regeling voor het compensatiebeginsel moet komen,
en of daarbij aangesloten moet worden bij de Europese Habitatrichtlijn (NIROV 1999; Van
den Top et al. 1998). 
7.2.3 Gebiedsgerichte benadering: van lijnen naar vlakken
In hoofdstuk 5 is een verschil geconstateerd in de manier waarop NS en gemeenten tegen de
relatie tussen nieuwe infrastructuur en het omliggende gebied aankijken. In het kort stellen
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NS bij het ontwerp van een spoorlijn functionaliteit en veiligheid centraal. Daarmee is de lijn
het uitgangspunt van redeneren. Gemeenten bekijken grootschalige lijninfrastructuur op een
geheel andere wijze. Zij zien de komst van infrastructuur als een doorsnijding van hun woon-
en leefgebied en redeneren vanuit dat gebied, dus in termen van een vlak in plaats van een
lijn. De ontwerp-opgave ligt voor gemeenten in de leefbaarheid van een gebied in brede zin,
ook na de komst van grootschalige infrastructuur. Het verschil in visie komt nog duidelijker
tot uiting bij gemeenten die te maken krijgen met meerdere projecten tegelijkertijd. Deze ge-
meenten lopen voor hun gevoel op tegen een verkokerde RWS, die niet in staat is diverse pro-
jectdirecties te regisseren. Geldstromen, planprocedures en mensen zijn niet op elkaar afge-
stemd, waardoor met de samenhang tussen de verschillende projecten onvoldoende rekening
wordt gehouden. Hier klinkt keer op keer de roep om een ‘integrale aanpak’. 
Rond de Betuweroute speelt dit het sterkst in de Liemers en bij Barendrecht. De Liemers,
het gebied ten oosten van Arnhem, bestaat uit de gemeenten Westervoort, Duiven, Zevenaar
en Didam. Daar zijn gelijktijdig met de realisering van de Betuweroute, nog enkele potentiële
infrastructuurontwikkelingen aan de orde: de Noordoostelijke verbinding, de HSL-Oost, de
doortrekking van de A15 en de verbreding van de A12. De betrokken gemeenten maken zich
ernstige zorgen over de leefbaarheid en de bereikbaarheid van het gebied en vragen keer op
keer om een integrale aanpak van de problemen. Minister Maij-Weggen van V&W weigert
echter gehoor te geven aan deze wens van de Gelderse gemeenten, uit angst voor kostenstij-
gingen en tijdverlies. Wanneer de besluitvorming rond de Betuweroute in 1994 is vastgelo-
pen en de commissie-Hermans aan het werk is, vindt een aantal keer overleg plaats tussen
V&W en de andere overheden. Tijdens een van deze gesprekken wordt de integrale aanpak
van de Liemers opnieuw besproken. Wanneer het kabinet op 21 april 1995 naar aanleiding
van het rapport van de commissie-Hermans zijn nieuwe standpunt bekend maakt, zegt het
kabinet toe mee te willen werken aan: 
een integrale verkenning van de effecten die deze (mogelijke) infrastructurele ontwik-
kelingen gezamenlijk kunnen hebben op de ruimtelijke ontwikkeling van de betrokken
gemeenten. Het Rijk zal het initiatief (over)nemen voor deze, samen met de provincie,
de betrokken gemeenten en NS uit te voeren verkenning (TK 22589 nr.71: 20). 
Deze verkenning neemt overigens de geplande Betuweroute als uitgangspunt; de in de PKB
Betuweroute vervatte verticale en horizontale bandbreedtes van het tracé staan niet ter dis-
cussie. Toch kan deze studie worden aangeduid als het begin van een gebiedsgerichte aanpak
voor lijninfrastructuur. Zij krijgt de naam IVIL (Integrale Verkenning Infrastructuur Liemers)
en gaat van start in 1996. De overheden en de verantwoordelijke organisaties voor spoor en
weg worden voor de begeleiding van het onderzoek samengebracht in een bestuurlijke be-
geleidingsgroep. In deze groep nemen deel: de provincie Gelderland, de vier betrokken ge-
meenten, het Knooppunt Arnhem-Nijmegen, de ministeries VROM, LNV en V&W, NS RIB
en Railned. Doel van de verkenning is inzicht te krijgen in:
• de te verwachten gezamenlijke (cumulatieve) effecten in de Liemers als gevolg van de ge-
plande projecten voor spoor en weg;
• de onderlinge relaties en verbanden tussen de verschillende projecten;
• de bereikbaarheid van de Liemers in relatie tot de genoemde projecten van weg en spoor.
Over de eerste twee punten wordt in december 1996 gerapporteerd, over het derde punt een
half jaar later (Bestuurlijke begeleidingsgroep IVIL 1996: 4). Naar het oordeel van betrokken
gemeenten is RWS, in vergelijking met de besluitvorming rond de Betuweroute, beter ge-
worden in het communiceren. Niettemin zijn twee betrokken gemeenten, Duiven en Zeve-
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naar, niet tevreden over de uitkomsten van de IVIL-studie. Zij missen een ‘landschappelijke
kwaliteitsbenadering’ en besluiten samen tot een vervolgproject, waartoe zij de IVIL-project-
groep een aanbeveling laten doen (interview). Beide gemeenten schakelen het Gelders Ge-
nootschap en Nieuwland Advies in. Doel van het project, de Ontknoping genaamd, is dat: 
de vormgeving van grootschalige infrastructuur niet eenzijdig als een ‘infra-technische’
opgave wordt gezien, waarbij nieuwe infrastructuur weggemoffeld moet worden in het
landschap. Duiven en Zevenaar gaan in hun project uit van een ‘ontwerp’-benadering,
waarbij niet uitsluitend de lijnen op zichzelf, maar vooral de ruimere context onder-
werp vormt van vormgeving en ontwerp… Uiteindelijk beschikken Duiven en Zevenaar
zo over een ‘gereedschapskist’, waarmee zij het ontwerp en de aanleg van nieuwe wegen
en spoorwegen in hun gebied beter kunnen beheersen en vanuit hun eigen verantwoor-
delijkheid invloed kunnen uitoefenen op projecten van nationale betekenis (Gelders Ge-
nootschap 1997). 
Opvallend is dat beide gemeenten gezamenlijk aan dit plan werken. Op grond van een
NIMBY-hypothese kan worden verwacht dat gemeenten grootschalige infrastructuur van de
hand wijzen, de besluitvorming obstrueren of dat ze de betreffende infrastructuur vooral bij
andere gemeenten op het grondgebied willen realiseren. In de Ontknoping is dit niet het geval.
Er wordt getracht ‘vanuit een perspectief van ruimtelijke kwaliteit en landschap’ naar de ver-
knoping van infrastructuur in het gebied te kijken. Een betrokken gemeenteambtenaar:
Een spoorlijn die net over de grens bij de buurgemeente ligt kan evengoed een grote bar-
rière vormen. En wanneer de lijn precies tussen woonbebouwingsgebieden van twee ge-
meenten loopt, kan dat voor de kwaliteit van de leefomgeving veel negatiever zijn dan
een uitgekiend ontwerp waarbij de regio als vertrekpunt is genomen (interview). 
Deze geluiden over toegenomen bereidheid tot samenwerking zijn op meerdere plaatsen
langs het tracé van de Betuweroute te vernemen. Het is waarschijnlijk dat met name de dis-
cussies binnen het Gebundeld Bestuurlijk Overleg in Gelderland en Zuid-Holland hebben
bijgedragen aan het verbreden van de gemeentelijke horizon. De Ontknoping wordt medege-
financierd door het Stimuleringsfonds voor Architectuur en het provinciale Cultuurfonds (De
Waard, Luttikhuis & Wabeke 1998: 13-16).
Voor de technische beoordeling van de ontwerpen blijven de gemeenten evengoed aange-
wezen op NS en RWS. Een betrokken gemeenteambtenaar:
De vraag is nu of het technisch ook kan. Daar heb je de medewerking voor nodig van
NS en RWS, die moeten dat voor je uitzoeken. We moeten die proberen zover te krij-
gen dat die ideeën straks als volwaardig IVIL-alternatief mee gaan lopen in de proce-
dure. NS en RWS hebben daar informeel aan meegewerkt. Formele medewerking is wat
moeilijker, dat moeten we ook nog zien te bereiken. Dat ligt wat gevoeliger, men is nog
steeds bang dat het meer geld kost en vertraging oplevert (interview).
IVIL en de Ontknoping zijn voorbeelden van gebiedsgericht denken voor nieuwe lijninfrast-
ructuur. Deze benadering is ook terug te vinden in het project HSL-Oost dat in 1993 wordt
gestart en in het rapport van de Raad voor Verkeer en Waterstaat Ambities bundelen (1998). 
HSL-Oost
De HSL-Oost, een hogesnelheidsverbinding per spoor tussen Amsterdam, Utrecht, Arnhem,
Oberhausen en Keulen wordt in 1990 als te onderzoeken verbinding in het SVV2 opgeno-
men. In augustus 1992 sluiten de Duitse en Nederlandse ministers van Verkeer een over-
eenkomst waarbij zij zich verplichten tot het uiterlijk in 2010 geschikt maken van het tracé
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voor snelheden tot tweehonderd kilometer per uur. Gedurende de Trajectstudie HSL-Oost
(1997-2000) wordt ook nagedacht over een verbreding van de rijksweg A12, die voor een be-
langrijk deel parallel loopt met de HSL-Oost. In het gebiedsgerichte project Zuidwest Veluwe
tracht LNV, samen met onder meer RWS en VROM, de ontwikkeling van de A12 en de HSL-
Oost in een breder gebied te plaatsen. De HSL-Oost en de A12 zijn projecten die in elkaars
invloedssfeer liggen. In Utrecht liggen ze dicht tegen elkaar aan, in Gelderland liggen ze op
maximaal vijf kilometer afstand. Het gebied daartussen is dus redelijk groot. Een betrokken
LNV-ambtenaar zegt hierover:
Het Zuidwest Veluwe-project is een heel mooi voorbeeld. Het onderliggende gebied moet
een eenheid worden, moet ontsnipperd worden. Er liggen een heleboel mogelijkheden.
We zijn pas gekomen met een Ecologische verkenning Veluwe, dat moet nu uitgewerkt
worden. Het is belangrijk dat je ideeën bij nieuwe infrastructuur inbrengt (interview).
Daarnaast vindt nog een andere vorm van institutionalisering van dit gedachtegoed plaats.
De Commissie voor de m.e.r. heeft bij het vaststellen van de richtlijnen voor de A12 expliciet
aandacht gevraagd voor de relaties met de HSL-Oost en het tussenliggende gebied. Dat is ver-
volgens ook merkbaar in het ambtelijk overleg rond de A12, waar eveneens wordt gekeken
naar de HSL-Oost. Het ruimere gebied ligt buiten de Tracéwetzones, dus een strikt juridische
noodzaak is er niet, maar in ecologisch en geluidstechnisch opzicht liggen ze wel in elkaars
invloedszone. In de trajectnota/MER, die in oktober 2000 wordt gepubliceerd maken tien
faunapassages deel uit van het benuttingspakket dat op dat moment de voorkeur heeft van de
minister. De keuze voor benutting van de bestaande lijn lijkt dan ook weinig nadelige conse-
quenties te hebben voor de ‘ontsnippering’ van de Veluwe. Bovendien is het ruimtebeslag van
de spoorlijn in de benuttingsvariant vanzelfsprekend kleiner dan bij de aanleg van een nieuwe
spoorbaan.
Ambities bundelen
Het gebiedsgericht denken is eveneens terug te vinden in het rapport Ambities bundelen van
de Raad voor de Waterstaat (1998). Hierin wordt de term ‘herontwerp’ geïntroduceerd. 
Volgens de Raad zou niet zozeer sprake moeten zijn van ‘inpassing’, maar meer van
herontwikkeling en total design. Het doel van deze nieuwe benadering is het realiseren
van kwalitatief hoogwaardige oplossingen die echt integraal zijn en daardoor maat-
schappelijke meerwaarde opleveren (Raad voor Verkeer en Waterstaat 1998: 5).
Door de relatie tussen nieuwe infrastructuur en omgeving zo te benaderen wordt zelfs de hele
besluitvormingspraktijk rond inpassing ter discussie gesteld. De term ‘inpassing’ veronder-
stelt immers dat de lijn als uitgangspunt wordt genomen, en niet het onderliggende gebied.
De Raad beveelt onder meer aan dat de overheid een integrale visie formuleert op de samen-
hang tussen welvaart, economie, ruimtelijke inrichting en mobiliteit. De Raad stelt verder dat
sectoren die vroeger in het defensief werden gedrongen nu aan zet zijn. Zij zouden hun doel-
stellingen en hun visie op de ruimtelijke ontwikkeling pro-actiever moeten uitwerken (ibid.:
29). 
Nationaal Verkeers- en Vervoersplan
Op 17 oktober 2000 verschijnt het Nationaal Verkeers- en Vervoersplan (NVVP). Hierin schetst
het kabinet het verkeers- en vervoersbeleid voor de periode 2001-2020. Het NVVP is de op-
volger van het Tweede Structuurschema Verkeer en Vervoer uit 1990 (SVV2). Daar waar het de
aanleg van nieuwe vervoersinfrastructuur betreft, geeft het kabinet aan een gebiedsgerichte
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benadering te willen kiezen. De invloed van het advies van de Raad voor de Waterstaat is na-
drukkelijk zichtbaar: 
Betere ontwerpkwaliteit is mogelijk door alle grote ruimtelijke ingrepen waarbij de rijks-
overheid betrokken is van meet af aan te behandelen als ontwerpopgaven door gebruik
te maken van de instrumenten voor kwaliteit in vormgeving uit de Architectuurnota.
Mogelijke toepassing van een grand design zal worden verkend (V&W 2000b).
Een integrale probleemanalyse, een gebiedsgerichte benadering en het betrekken van be-
langhebbenden bij de verkenning vormen de opmaat voor bestuurlijke besluitvorming
die voorafgaat aan de vervolgplannen (V&W 2000b).
Bovendien wordt het interdepartementale beleidsproject Meerjarenprogramma Infrastructuur
en Transportverkenning Nieuwe Stijl aangekondigd, waarmee deze procesaanpak en een ver-
antwoorde inpassing verder moeten worden gegarandeerd. Als gevolg van de ervaringen met
de Betuweroute wordt er in Nederland dus een begin gemaakt met de ontwikkeling van een
gebiedsgerichte benadering van lijninfrastructuur. Niettemin is het lijngerichte denken nog
stevig verankerd. 
7.2.4 De rol van lokale overheden bij de inpassing van lijninfrastructuur
Wanneer NS in maart 1991 bij gemeenten langs gaat om de plannen van de Betuweroute te
presenteren, is geen van de betrokken gemeenten, met uitzondering van Rotterdam, voorbe-
reid op de komst van de Betuweroute, noch op de discussie met NS en V&W hierover. De be-
trokken gemeenten hebben geen ervaring met projecten van deze omvang en kunnen ook
niet goed inschatten wat de gevolgen van de aanleg van de lijn zijn. In hoofdstuk 5 is het mo-
bilisatieproces beschreven waarmee gemeenten hun politieke handelingsruimten vergroot-
ten. De mobilisatie van expertise was daarvoor een belangrijk middel, maar bestuurlijke co-
alitievorming en intergemeentelijke samenwerking waren evengoed wezenlijke elementen.
In deze paragraaf wordt bekeken op welke manier deze mobilisatie de inpassingspraktijk
heeft beïnvloed. Als voorbeeld wordt gekeken naar de ontwikkeling van het project HSL-Oost.
Aantrekken van externe expertise 
De schaal waarop door gemeenten en provincies ten behoeve van de Betuweroute eigen on-
derzoek werd uitgezet was nieuw. Elst, Zevenaar, Arnhem en Tiel zijn voorbeelden van ge-
meenten die hun standpunten onderbouwden met eigen onderzoek. Het ging hierbij met
name om akoestisch onderzoek en om plannen voor de landschappelijke inpassing van de
Betuweroute. Dat heeft tot resultaat gehad dat gemeenten een beter bewapende partij zijn dan
voorheen. Deze mobilisatie van expertise rond de Betuweroute zet vervolgens een trend in
bestuurlijk Nederland. Gemeenten en provincies gaan het belang inzien van een ‘pro-actieve‘
houding en V&W accepteert in toenemende mate dat andere overheden met uitgewerkte sug-
gesties komen. Bij recente projecten, zoals de HSL-Oost, gaat deze mobilisatie van expertise
dan ook veel verder. De provincies Utrecht en Gelderland beginnen in 1993 zelf met een ver-
kennend overleg met gemeenten over de komst van de HSL-Oost. 
Begin 1994 wordt er voor de HSL-Oost een bestuurlijke begeleidingsgroep (BBG) opge-
richt waarin RWS, NS, beide provincies, de betrokken gemeenten, de Vervoerregio Utrecht
en het Streekverband Zuidoost Utrecht zitting hebben. Deze BBG voert een informele ver-
kenningsstudie uit die in september 1996 gereed is. Deze verkenningsstudie, waarin de pro-
vincies het voortouw hebben, is een novum in Nederland. Pas na het verschijnen van de ver-
kenningsnotitie start de formele trajectnota/MER-fase (IME 1997: 8). In eerste instantie wordt
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discussie gevoerd over de vraag of voor de HSL-Oost een nieuw tracé moet worden ontwor-
pen. Gedurende de verkenningsfase wordt echter al snel ingezet op verdubbeling van het
 bestaande spoor. Op basis van deze spoorverdubbeling ontwikkelen de gemeenten Bunnik,
Driebergen, Zeist, Maarn, Ede, Renkum, Duiven en Zevenaar zelfstandig lokale inpassings-
varianten. Deze gemeenten zoeken voor hun eigen grondgebied contact met experts en
maken voor ‘hun’ deel van het tracé nieuwe ontwerpen. Hierbij worden ook de kosten na-
drukkelijk meegewogen. Gemeenten nemen de ontwikkelingskosten voor een groot deel voor
hun eigen rekening. Deze gemeenten zijn op basis van de ervaringen rond de Betuweroute
van mening dat hun invloed op de uitvoeringswijze het grootst is als ze zich in vroeg stadium
actief opstellen. In box 7.3 is een lokaal initiatief als voorbeeld uitgewerkt.
Box 7.3 Een voorbeeld van een lokaal initiatief
In januari 1998 presenteert de gemeente Renkum het rapport Het hart op de juiste plaats.
Hierin wordt het zogenaamde Dekselplan Wolfheze ontvouwd, waarbij getracht wordt zon-
der extra kosten voor het rijk de bestaande doorsnijding van de woonkern Wolfheze met de
komst van de HSL-Oost op te heffen. Dit zou moeten gebeuren door de spoorbaan op die
hoogte af te dekken met een betonnen deksel. Door de verbeterde geluidsisolatie zou het ver-
volgens mogelijk worden in de spoorzone extra woningen en kantoren te realiseren. Met de
stijging van de grondprijzen in die zone zou vervolgens de deksel gefinancierd kunnen wor-
den. Renkum is zelf op zoek gegaan naar projectontwikkelaars die hierover mee wilden den-
ken. Het Dekselplan komt niet als variant in de MER terecht, maar wordt parallel aan de MER
uitgewerkt. Het plan wordt door RWS globaal getoetst op de haalbaarheid in technisch, ruim-
telijk/stedenbouwkundig en economisch/financieel opzicht. Dit onderzoek is in september
1998 gereed en loopt parallel aan de eerste selectie van oplossingen voor de Trajectstudie
HSL-Oost Utrecht-Arnhem (en het hieraan gekoppelde project A12 Utrecht-Veenendaal). De
Bestuurlijke Begeleidingsgroep A12/HSL-Oost (BBG) adviseert de minister van Verkeer en
Waterstaat de plannen van Renkum nader te bekijken. Eind april 1999 stuurt de minister een
brief aan de BBG en de betrokken gemeenten, waarin ze aangeeft het initiatief van de ge-
meente Renkum als een waardevolle aanzet te beschouwen.
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Kaart 3: Het bestaande spoor Utrecht-Arnhem-Duitse grens als tracé voor de HSL-Oost
Met de totstandkoming van de trajectnota/MER start een ontwikkeling in de richting van
decentralisatie van het ontwerpproces. Niet langer zijn NS en V&W de enige partijen die na-
denken over de ontwikkeling en inpassing van nieuwe railinfrastructuur; gemeenten hebben
hierin in toenemende mate een pro-actieve houding. Voor V&W en NS is het een ongekende
ontwikkeling waar beide mee om moeten leren gaan. 
Echter, in de tweede helft van 1999 neemt de ontwikkeling van het project HSL-Oost een
geheel onverwachte wending. Op dat moment komen de voor de trajectnota/MER gemaakte
vervoersprognoses beschikbaar. Deze prognoses, gevoegd bij de hoge investeringsramingen,
zijn voor de minister aanleiding te bekijken of betere benutting van het bestaande spoor een
aantrekkelijker optie is dan een spoorverdubbeling. Door passeersporen aan te leggen, per-
rons te verlengen, nieuwe beveiligingssystemen in te voeren, de dienstregeling aan te passen
en geluidswerende maatregelen te treffen ontstaat er voldoende ruimte op het bestaande
spoor om de internationale treinen met een hogere snelheid te laten rijden. Op 30 juni 2000
laat de minister van V&W, vooruitlopend op de publicatie van de trajectnota/MER, de Kamer
en de betrokken overheden weten dat ze een voorlopige voorkeur heeft voor deze benut-
tingsvariant. Voor de betrokken provincies en gemeenten is dit een schok na alle energie die
ze jarenlang hebben gestoken in de ontwikkeling van lokale inpassingsvarianten en bouw-
plannen op basis van de veronderstelde spoorverdubbeling. De trajectnota/MER wordt op 6
oktober 2000 gepubliceerd (V&W 2000a). Hierin wordt het voorlopige standpunt herhaald.
De Tracéwetprocedure kan dan ook worden stopgezet, voor de aanpassing van het bestaande
spoor is een Tracébesluit niet nodig. De onverwachte wending die het project krijgt, neemt
niet weg dat er rond de totstandkoming van de trajectnota/MER van een andere rolverdeling
en verhouding tussen NS, V&W, provincies en gemeenten sprake is geweest dan ten tijde van
de totstandkoming van de projectnota Betuweroute. 
Bestuurlijke coalitievorming
Voor de Betuweroute wordt zowel in Gelderland als in Zuid-Holland een Gebundeld Be-
stuurlijk Overleg (GBO) opgericht. Het Zuid-Hollandse GBO overlegt met NS en V&W. Dat
overleg neemt meer tijd in beslag dan NS had gedacht, maar het functioneert wel als het over-
leg- en informatieplatform dat NS en V&W voor ogen stond. Het Gelderse GBO volgt, zoals
in hoofdstuk 5 en 6 beschreven, een andere koers. Door NS en V&W buiten de deur te zet-
ten, verandert het forum van karakter. Het wordt een broedplaats van verzet: het GBO lijkt in
zijn handelen meer op een actiegroep dan op een bestuurlijk gremium zoals dat in Neder-
land gebruikelijk is. Vraag is of deze bestuurlijke mobilisatie en coalitievorming, die nieuw
was in zijn soort, navolging krijgt bij andere projecten. 
De werkvorm van het gebundeld bestuurlijk overleg heeft ingang gevonden als middel om
tussen en met lagere overheden tot afstemming te komen, maar gezien de traditie van over-
leg tussen verschillende overheidslagen kan dit op zichzelf niet vernieuwend worden ge-
noemd. Bij de oprichting van het GBO voor de Noordoostelijke verbinding van de Betuwe-
route (NOV) is echter wel gekeken naar ervaringen rond de Betuweroute.43 Opvallend is dat
Gelderland bij de NOV en de HSL-Oost haar eigen ‘Gelderse model’ heeft verlaten. Provincie
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43 De Noordoostelijke verbinding (NOV) is een beoogde spoorverbinding tussen de Betuweroute enerzijds en de regio
Twente en Noord- en Midden-Duitsland via de grensovergang Oldenzaal anderzijds. In juni 1995 stemt de Tweede
Kamer in met het besluit van het kabinet de Betuweroute aan te leggen. Dit besluit vormt de aanleiding voor een studie
naar een Noordoostelijke verbinding, zie 7.4.2.
en gemeenten zitten samen met NS en V&W aan tafel.44Hoewel Gelderland het rijk tot veel
aanpassingen aan de Betuweroute heeft gedwongen en in dat opzicht goed heeft ‘gescoord’,
blijken er aan de gekozen strategie ook nadelen verbonden te zijn, zoals het verspelen van
goodwill en het verstoren van bestuurlijke verhoudingen. Gelderland lijkt opgeschoven te zijn
in de richting van het Zuid-Hollandse model. Dit terwijl veel kleine Zuid-Hollandse ge-
meenten ten tijde van de PKB-fase en Tracéwetprocedure juist jaloers waren op de krachtige
aanpak in Gelderland:
Kijk, op dat moment vonden we het fantastisch wat er daar in Gelderland gebeurde.
Achteraf kun je je toch afvragen of die opstelling de meeste winst oplevert, of het de meest
strategische houding is (interview).
Een andere manier waarop de ervaringen van lagere overheden van invloed zijn op hun rol
bij andere infrastructurele projecten is via personen, bijvoorbeeld wanneer bestuurders ver-
trekken naar andere gemeenten en verkregen inzichten meenemen. Een wethouder uit een
Betuweroute-gemeente die later burgemeester wordt in een gemeente die met de HSL-Zuid
te maken krijgt, neemt bijvoorbeeld initiatief tot gezamenlijk optreden van drie buurge-
meenten. Het veranderde inzicht over hoe op nieuwe railinfrastructuur gereageerd moet wor-
den leidt daarmee tot een nieuwe coalitie van gemeenten.
De rol die gemeenten de laatste jaren op zich hebben genomen rond de aanleg van nieuwe
infrastructuur is nieuw. Al is deze rol nauwelijks verankerd in regels, het is onwaarschijnlijk
dat gemeenten hun nieuw verworven positie snel zullen willen opgeven. 
7.2.5 Een aangepaste werkwijze bij NS
In de discussie rond de Betuweroute is NS een starre houding verweten. NS hield volgens be-
woners te weinig rekening met hun zorgen, met name over de verwachte geluidsoverlast. Ge-
meenten verweten NS slechte communicatie en het gebruik van overvaltactieken. In deze pa-
ragraaf wordt beschreven op welke manier de ervaringen van NS met de Betuweroute hebben
doorgewerkt op nieuwe infrastructurele projecten. Duidelijk zal worden dat de mobilisatie
rond de Betuweroute heeft geleid tot veranderingen in de werkwijze van NS wat betreft de in-
passing van nieuwe infrastructuur. 
Opmerkelijk genoeg vindt er naar aanleiding van de ervaringen met de Betuweroute bij
NS RIB geen uitgebreide evaluatie plaats, maar deze ervaringen vormen wel de basis voor
nieuwe projecten. Bij de HSL-projecten wordt de Betuweroute veelal gebruikt als schrikbeeld
van wat er fout kan gaan in een besluitvormingsproces. Personen die bij de management-
groep Betuweroute hebben gewerkt komen met deze ervaring nu terecht bij de nieuwe goe-
derenvervoerprojecten NOV en VERA (een in studie genomen tracé voor spoorgoederenver-
voer tussen Roosendaal en Antwerpen). Wanneer de houding en werkwijze van NS bij de
Betuweroute wordt vergeleken met die bij meer recente projecten, zoals de NOV en de HSL-
Oost dan zijn er drie opmerkelijke verschillen aan te wijzen. In de eerste plaats is er een ver-
schil in de manier waarop de MER wordt gemaakt en het belang van geluid daarbinnen. Een
NS-medewerker:
Een MER zoals die bij de Betuweroute is uitgebracht, zou nu gewoon niet meer kun-
nen. Je bent vijf jaar verder en men vindt nu andere, voor een deel gedetailleerdere din-
gen belangrijk (interview). 
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44 In juni 1999 besluit NS RIB niet langer te participeren als één van de partijen in de projectorganisatie HSL-Oost. De
technisch/inhoudelijke kant van het project wordt overgenomen door de projectdirectie HSL-Oost.
Rond de Betuweroute was geluid ook al een belangrijk item. Zo stond naast de algemeen pro-
jectleider MER toen ook al een projectleider Geluid. Echter, de mate van detaillering was bij
de MER Betuweroute gering. Een groot aantal zaken werd doorgeschoven naar een latere fase.
Omdat de MER van recente projecten gedetailleerder is wat betreft het geluidsaspect, kan dit
aspect eerder worden meegenomen. Geluidsaspecten kunnen in het stadium van het ontwerp
worden meegenomen, in plaats van het geluid achteraf te beperken door mitigerende maat-
regelen. Geluid kan daarmee beter gedimensioneerd worden.45 Mede als gevolg van die toe-
genomen aandacht wordt bijvoorbeeld bij de NOV, maar vooral bij de HSL-Oost de MER veel
gedetailleerder uitgewerkt.46 De beschikbare menskracht die wordt besteed aan geluidstech-
nisch onderzoek is sterk gestegen (interview). Daarnaast lijkt de akoestische expertise ook aan
status te hebben gewonnen. Een ambtenaar van een Betuweroute-gemeente: 
Langzamerhand is bij een aantal mensen van NS het inzicht gegroeid dat je wel erg
vanuit de hoogte bezig bent, wanneer je je uitsluitend bezighoudt met de vraag waar
die lijn moet komen en hoe hij er zo snel mogelijk kan liggen. Dat besef is gerijpt. Ik her-
inner me een geluidsexpert bij NS, die heeft me wel eens verteld dat hij aanvankelijk
door zijn eigen collega’s een beetje lacherig werd behandeld, maar dat hij later als een
belangrijk figuur werd beschouwd. Dat kon ook niet anders want die wetgeving en het
belang wat op bestuurlijk niveau aan die wetgeving werd toegekend lagen er nu een-
maal, net als de uitkomsten van de discussie in de Kamer (interview).
Een van de geluidsmensen bij NS:
Je kunt ’s nachts wel een heleboel treinen laten rijden, maar de milieucapaciteit laat dat
niet toe. Vroeger kon ik dat wel zeggen, maar daar had je niet zo veel aan. Uiteindelijk
moet de organisatie dat in zich hebben. Nu is dat besef veel sterker geworden (interview). 
Het tweede verschil bij NS tussen de Betuweroute en meer recente projecten is het besef dat
de samenleving bereid is te betalen voor een betere inpassing. Een NS-medewerker:
We zijn blijkbaar als samenleving bereid zoveel geld aan inpassing uit te geven. De Kamer
vindt dat blijkbaar belangrijk. Bij vervolgprojecten is dat vervolgens het uitgangspunt. We
hebben voor de MER voor de NOV niet de MER, maar het Tracébesluit van de Betuwe-
route als insteek gekozen. Blijkbaar vindt de samenleving dat het zo moet (interview).
Dit heeft tot gevolg dat rond de NOV het beginniveau van de inpassing hoger ligt. Dit geldt
nadrukkelijk alleen voor de zogenoemde ‘kleine inpassing’ zoals de hoogte van geluids-
schermen, het aantal hogerewaarden-procedures dat acceptabel wordt gevonden enzovoort
en niet voor kostbare tunnels. In de periode van de MER-fase van de HSL-Oost en de NOV
bestaat binnen V&W een grote zorg voor budgetoverschrijding bij infrastructuurprojecten.
Bij het schrappen van de Noordoostelijke verbinding (zie 7.4.2) en de keuze voor de HSL-Oost
via de bestaande twee sporen spelen deze overwegingen een rol. Voor de kleine inpassings-
voorstellen is de verandering echter onmiskenbaar. Bij de Betuweroute werd ‘goed, maar zui-
nig’ ontworpen, onder het mom van: 
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45 Deze mate van detaillering is mogelijk door ontwikkelingen op het gebied van de informatie-technologie. Door
geavanceerdere GIS-systemen en een grotere rekencapaciteit van computers is het mogelijk om binnen de beschikbare
tijd en binnen het gegeven budget veel meer effecten door te rekenen. Deze technische ontwikkeling is echter niet de
oorzaak voor het veranderde detailniveau. Die ligt in het toegenomen inzicht dat geluid maatschappelijk gezien een
belangrijk thema is. Dit is ook terug te vinden in de richtlijnen voor de MER.
46 Bij de HSL-Oost speelt overigens ook mee dat het zoekgebied beperkt is. Voor HSL-Oost was het in een vroeg stadium
van de Trajectstudie duidelijk dat er niet voor een nieuw tracé gekozen zou worden, maar dat voor het overgrote deel
gebruik zou worden gemaakt van uitbreiding en opwaardering van het bestaande tracé. Dat maakt het vanzelfsprekend
makkelijker om bepaalde aspecten gedetailleerder uit te werken.
We zetten het niet in het MER, we zien het later nog wel, misschien is het niet nodig
(interview).
Die zuinigheid zorgde er na de massale mobilisatie van gemeenten en bewoners voor dat in
drie rondes nog correcties en aanvullingen gedaan moesten worden. Met deze ervaring in het
achterhoofd kiest NS daarom bij de MER-studie van de NOV voor een hoger niveau van in-
passing: 
Met de NOV beginnen we waar we met de Betuweroute zijn opgehouden (interview). 
De derde verandering in de werkwijze van NS is zichtbaar in de aandacht voor presentatie en
draagvlak. Tijdens de besluitvorming over de Betuweroute wordt RWS in toenemende mate
verantwoordelijk voor de bestuurlijke contacten en de communicatie met belanghebbenden.
De zorg voor draagvlak is primair een taak voor V&W. Het is voor V&W echter van belang dat
NS hieraan meewerkt, aangezien deskundigen van NS aanwezig zijn bij informatiebijeen-
komsten, inspraakavonden en bestuurlijk overleg. Wat betreft de voorlichting komt het ac-
cent al tijdens de fase van het Tracébesluit van de Betuweroute, maar nog meer bij de ver-
volgprojecten, veel meer te liggen op het organiseren van informatiemarkten in plaats van
zalen met theateropstellingen. Tijdens die markten is NS in de gelegenheid deskundigen di-
rect in contact te brengen met bewoners. 
De les is: zie de mensen zo gauw mogelijk direct aan de panelen te hebben met een des-
kundige, dat praat veel makkelijker. Bij de MER Betuweroute waren het allemaal volle
zalen met video en drie verhalen en daarna vragen in de zaal. Dat is iets wat we nooit
meer doen (interview).
Ook in de communicatie is het belang van geluid duidelijk zichtbaar. In presentaties van NS
wordt het aspect geluid veel zwaarder aangezet. 
Wat dat betreft zijn we ook een simpele marktorganisatie. Als iedereen om geluid
vraagt, dan moet je zorgen dat je daar je antwoord op hebt (interview). 
Bij de HSL-Zuid is geëxperimenteerd met een geluidssimulatiemodel. Hiermee kan voor een
specifieke plaats het geluid van een voorbijkomende trein gesimuleerd worden. Achterlig-
gend idee is bewoners en gemeenten inzicht te verschaffen in de specifieke geluidsbelasting
en in het effect van geluidswerende voorzieningen. Bij de NOV werd een verder ontwikkeld
model gebruikt. Rond de Betuweroute waren het juist gemeenten en actiegroepen die voor
de geluidssimulatie zorgden, bij de HSL-Zuid en de NOV gebruikt NS hetzelfde middel voor
een tegenovergesteld doel: geruststelling in plaats van verontrusting. 
7.2.6 De Tracéwet: de Betuweroute als proeftuin voor de ontwikkeling van wetgeving
Zoals in hoofdstuk 4 werd beschreven is de coördinatie van de ruimtelijke besluitvorming en
de sectorale besluitvorming lange tijd onderwerp van discussie geweest. Ten tijde van de agen-
davorming rond de Betuweroute gold voor de planning van hoofdinfrastructuur een sector-
ale, buitenwettelijke tracévaststellingsprocedure. Wanneer in 1990 de voorbereidingen voor
de Betuweroute van start gaan, ondernemen V&W en VROM een poging een nieuwe proce-
dure te ontwerpen: de Tracéwet (zie hoofdstuk 4). Bij de kabinetsbehandeling van de Tracé-
wet blijkt dat met name minister Alders van VROM grote moeite heeft met het feit dat, wan-
neer voor grote projecten de PKB-procedure wordt gevolgd, de Tracéwet daar niet mee
geïntegreerd is en er deels een dubbele procedure ontstaat. Daarop wordt, in een laat stadium
van het wetgevingstraject, nog een hoofdstuk toegevoegd aan de Tracéwet om projecten van
nationaal belang een speciale status te geven (TK 22500, nr. 4: 4).
De Betuweroute is dus niet de aanleiding geweest voor de nieuwe Tracéwet, al wordt bij
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NS wel gesproken van ‘onze’Tracéwet.Voor de project-PKB geldt nadrukkelijk wel dat de Be-
tuweroute de directe aanleiding hiervoor was. De Betuweroute wordt zelfs expliciet in de tekst
van de Tracéwet genoemd (Artikel 28 Tracéwet, Staatsblad 1993, 582).
De relatie tussen de Tracéwet en de Betuweroute is daarmee niet afdoende beschreven.
Juist omdat de Betuweroute het eerste project was dat volgens de nieuwe Tracéwetprocedure
verliep, was het een test case. De ontwikkeling van de Tracéwet is snel en pragmatisch verlo-
pen. De praktijk zou vervolgens moeten uitwijzen welke problemen zich zouden voordoen
en welke aanpassingen daarop zouden volgen. 
In 1996 wordt de Tracéwet geëvalueerd door Alons en Partners (1996). Eén van de be-
trokkenen: 
We hebben daarop de Tracéwet geëvalueerd en geconstateerd dat het op een aantal pun-
ten veel efficiënter zou kunnen…We hebben toen [ten tijde van het schrijven van de
Tracéwet] gezegd, laten we maar vrij pragmatisch zijn en kijken hoe ver we komen. We
kunnen, als we wat praktijkervaring hebben opgedaan, altijd nog kijken wat we nog
kunnen stroomlijnen. Dat werkt met de Betuweroute perfect (interview).
De evaluatie van de Tracéwet is overwegend positief, al worden ook verschillende verbeterpun-
ten aangedragen. Opvallend is dat de in het kader van dit promotie-onderzoek geïnterviewde
gemeenteambtenaren vrijwel allen een negatieve opvatting hebben over de Tracéwet. Vanzelf-
sprekend is er onvrede over de nieuwe verdeling van bevoegdheden. De wet wijzigt immers de
bestaande regels en verdeling van hulpbronnen in het voordeel van de hogere bestuursorga-
nen. Echter, het is vooral de beperkte mate van flexibiliteit van de wet waar veel kritiek op is: 
Je ziet vaak op kaarten van RWS en NS dat de knelpunten net buiten de grens van de
Tracéwetzones liggen, dan is het niet meer hun pakkie aan (interview).
De wetgever heeft een prachtige wet gemaakt om iets snel gerealiseerd te krijgen, alleen
hij is zo flexibel als een brandkastdeur. Je kunt niks meer, wanneer je bij de Betuwe-
route een zijstapje wilt maken, naar een ander traject en wanneer als gevolg daarvan
jouw Betuweroute er anders uit zou moeten zien, dan kan dat niet (interview). 
En een andere gemeenteambtenaar vertelt:
Aanpassingen die buiten de bandbreedte van het Tracébesluit vallen kunnen niet. Dan
loop je keihard tegen die rotwet aan. Landschappelijke inpassing hoeft zich niet te be-
perken tot dat smalle strookje, maar dat kan dus niet. Ja, het mag, maar je hebt geen
poot om op te staan. Ga maar een bestemmingsplan wijzigen, iedereen zegt, nee, op
basis waarvan doe je dat? Nergens op, dat krijg je nooit juridisch spits (interview). 
Deze inflexibiliteit is in de evaluatie in het geheel niet opgemerkt. Het wetsvoorstel tot her-
ziening van de Tracéwet dat eind 1999 naar de Tweede Kamer gaat, is echter gebaseerd op
die evaluatie. Op 1 september 2000 treedt de nieuwe Tracéwet in werking. Hiermee wordt de
besluitvorming over infrastructuur verder gecentraliseerd. Voortaan geldt het Tracébesluit di-
rect als een vrijstelling ex artikel 19 WRO en verdwijnt het systeem van de verplichte aanwij-
zing. Provincies en gemeenten wordt niet langer om planologische medewerking gevraagd.
Ook het verlenen van vergunningen wordt verder gecoördineerd en de rechtsbescherming
wordt verder geconcentreerd (TK 26343, nr.3: 2). Vóór de invoering van de Tracéwet in 1994
kwam de planologische procedure ná de sectorale procedure, met de komst van de Tracéwet
werden deze twee gekoppeld, en met de herziening per september 2000 wordt de Tracéwet
boven de normale procedures voor de ruimtelijke ordening verheven. Provincies hebben ook
geen rol meer in de goedkeuring van het bestemmingsplan, het afgeven van verklaringen bij
verleende vrijstellingen of bij het bepalen van hogere waarden in het kader van het Besluit
Geluidhinder Spoorwegen. 
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Aan de ene kant betekent dit een verkleining van de politieke handelingsruimten van ge-
meenten en provincies. Deze hadden immers de mogelijkheid tot strategisch gedrag rond het
verlenen van planologische medewerking (Aarts, Huigen & Van de Rijdt 1995). Daar staat te-
genover dat het Tracébesluit niet meer behoeft te worden vastgesteld overeenkomstig het ont-
werp-Tracébesluit. In de bestaande praktijk waren afwijkingen ten opzichte van het ontwerp-
Tracébesluit echter nauwelijks mogelijk, omdat in dat geval een nieuw ontwerp-Tracébesluit
gemaakt moest worden dat opnieuw ter visie moest worden gelegd. Alhoewel door deze wij-
ziging de mogelijkheden voor aanpassingen van het tracé in dit stadium worden verruimd,
is het per saldo toch waarschijnlijk dat de aandacht voor landschappelijke inpassing van in-
frastructuur onder de nieuwe Tracéwet eerder kleiner dan groter zal worden. Gemeenten en
provincies hebben geen planologische instrumenten meer om aandacht te vragen voor een
goede inpassing. Een planologisch afwegingskader voor nieuwe infrastructuur ontbreekt in
de nieuwe Tracéwet nog steeds. In het Structuurschema Verkeer & Vervoer 2 wordt slechts
globaal de wenselijkheid daarvoor aangegeven, en zelfs wanneer het gaat om een PKB met
bijzondere status (zoals de Betuweroute en de HSL-Zuid) worden er vraagtekens geplaatst bij
de kwaliteit van de ruimtelijke inpassing (Peters 1999; De Gier 2000). Ook met de verplichte
beschrijving van de ruimtelijke ontwikkeling van het verkeers- en vervoerstraject in een tra-
jectnota/MER wordt nog geen ruimtelijke afweging gemaakt. In zijn advies op het wetsvoor-
stel schrijft de Raad van State:
Daarbij komt nog…. dat ten aanzien van de aanleg van infrastructuur meestal niet vol-
staan zal kunnen worden met alleen de regeling van een tracé, doch dat tevens de aan-
passing aan de omgeving aan de orde zal dienen te komen. Ook gelet daarop lijkt het
ongewenst dat inpassing van de met een Tracébesluit gemoeide projecten in bestem-
mingsplannen achterwege zou blijven (TK 26343, B).
Ook de Vereniging van Nederlandse Gemeenten en het Interprovinciaal Overleg wijzen in
een reactie op het wetsvoorstel op het belang van een goede inpassing (TK 26343 nr. 6: 1). In
reactie hierop worden gemeenten alsnog verplicht gesteld om bestemmingsplannen aan te
passen aan het Tracébesluit. De herziening van de Tracéwet vergroot de politieke hande-
lingsruimten van V&W en VROM ten opzichte van die van provincies en gemeenten. Een be-
langrijke vraag is nu wat er gebeurt met de ruimte die ontstaan is tussen ontwerp-Tracébe-
sluit en Tracébesluit. Zal die worden gebruikt om serieus te spreken met lokale actoren over
resterende inpassingsproblemen of blijft de praktijk op dit punt ongewijzigd?
7.2.7 Samenvattend: nieuwe ordeningsmechanismen en bevoegdhedenverdeling
Hiervoor zijn zes ontwikkelingen beschreven op het gebied van de ontwerp- en inpassings-
praktijk. In deze paragraaf worden deze ontwikkelingen samengebracht. In de afgelopen jaren
zijn er drie ordeningsmechanismen tot ontwikkeling gekomen die de spanning tussen in-
frastructuur en de leefomgeving kunnen verminderen: het ondergronds bouwen, het compen-
satiebeginsel en het gebiedsgericht ontwerp. Verder zijn er drie ontwikkelingen die liggen op het
vlak van de taakopvatting, werkwijze en bevoegdhedenverdeling van betrokken actoren: de
werkwijze van NS, de rol van gemeenten bij de ontwikkeling van nieuwe tracés, en de ontwik-
keling en herziening van de Tracéwet. 
Nieuwe ordeningsmechanismen
Ondergronds bouwen, het compensatiebeginsel en het gebiedsgericht ontwerp zijn alle drie
mechanismen waardoor de bestaande verhoudingen tussen beleidsterreinen en de daarmee
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verbonden relaties tussen actoren in andere verhoudingen tot elkaar komen te staan. De ver-
dere ontwikkeling van deze ordeningsmechanismen kan ertoe leiden dat de spanning tussen
economie (infrastructuur) en leefomgeving vermindert. Een van de politieke gevolgen hier-
van is dat natuurbescherming en leefbaarheid aan de ene kant en nieuwe infrastructuur aan
de andere kant beter met elkaar te verenigen zijn en dat hierdoor de mogelijke beleidscoali-
ties veranderen. 
Zo is het waarschijnlijk dat de verdere ontwikkeling van ondergronds bouwen er toe leidt
dat de lokale overheden een grotere bereidheid zullen tonen mee te werken aan nieuwe in-
frastructuur, bijvoorbeeld omdat deze niet langer botst met gemeentelijke uitbreidingsplan-
nen. Het betekent echter ook dat natuurdoelstellingen en milieudoelstellingen niet meer pa-
rallel lopen, omdat de bescherming van natuurwaarden bereikt kan worden zonder
vermindering van emissies. Concreet betekent dit dat natuurbeschermers en bewonersorga-
nisaties met een ondergrondse oplossing tevreden kunnen zijn, terwijl milieuorganisaties die
een andere ontwikkelingsrichting van de economie nastreven hun politieke handelingsruimte
zien verkleinen.
Op dezelfde manier verruimt de introductie en uitwerking van het compensatiebeginsel
in principe de mogelijkheden voor afstemming tussen RWS en LNV, omdat het hen een taal
verschaft waarmee zij tot overeenstemming kunnen komen. Het technische karakter van het
uitgewerkte beginsel sluit aan bij de manier van ontwerpen en inpassen die bij RWS gebrui-
kelijk is. Ook voor natuur- en milieuorganisaties kan het compensatiebeginsel consequenties
hebben. Terreinbeherende organisaties zoals Natuurmonumenten en Wereld Natuurfonds
zullen profiteren van aan infrastructuur gekoppelde natuurontwikkeling. Organisaties als Mi-
lieudefensie en Stichting Natuur en Milieu zullen zich, gezien hun doelstellingen, hierop
moeten beraden. Soortgelijke kwesties spelen ook rond het begrip dubbeldoelstelling, waar-
mee een gelijktijdige realisatie van economische en milieudoelen wordt bedoeld. In 1997 stel-
den Stichting Natuur en Milieu en de Vereniging Milieudefensie zich de vraag of de aanleg
van de Tweede Maasvlakte nodig was. In juni 2000 komt het tot een akkoord tussen een aan-
tal betrokken partijen, waaronder de gemeente Rotterdam, de Vereniging Natuurmonumen-
ten, de ANWB en de Stichting Natuur en Milieu. De Vereniging Milieudefensie uit via de
media zijn verbazing over het akkoord aangezien, er volgens hen, nog voldoende mogelijk-
heden voor uitbreiding zijn in het bestaande havengebied (Trouw, 8 juni 2000). Daar waar
de milieu- en natuurorganisaties rond de Betuweroute één front konden vormen, lukt dat als
gevolg van het principe van de dubbeldoelstelling niet meer. Net als het compensatiebegin-
sel heeft de introductie van de dubbeldoelstelling dus consequenties voor de mogelijke be-
leidscoalities.
Door de ontwikkeling van gebiedsgericht denken verandert de bestaande discursieve ruimte
rond het beleidsthema landschappelijke inpassing. De voorbeelden van Wolfheze en het Zuid-
west-Veluwe project laten zien dat gebiedsgericht denken mogelijkheden kan bieden om met
de komst van nieuwe infrastructuur bestaande problemen op te lossen. Dit gegeven veran-
dert de politieke handelingsruimte van actoren omdat het, in sommige gevallen, zowel winst
inhoudt voor gemeenten (oude wensen) als voor V&W (draagvlak).
De nieuwe ordeningsmechanismen zijn geen van alle exclusief het gevolg van de mobili-
satie rond de Betuweroute. Voor ondergronds bouwen werden al eind jaren tachtig binnen ci-
vieltechnisch Nederland de krachten gebundeld. De mobilisatie van civieltechnische exper-
tise door lokale en regionale actoren rond de Betuweroute zorgt voor de politieke vertaling
daarvan en voor financiële steun (ICES-KIS). Door deze samenloop van omstandigheden zijn
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de actoren rond de Betuweroute in de gelegenheid een belangrijke rol te spelen in de ont-
wikkeling van ondergronds bouwen. Het politiek momentum rond de Betuweroute creëert
zo voldoende ruimte voor een kennisimpuls en voor technologie-ontwikkeling.
De ontwikkeling van het gebiedsgericht denken is het resultaat is van de hausse van infra-
structurele projecten in de jaren negentig en kan evenmin exclusief aan de Betuweroute wor-
den toegeschreven. Een deel van de vernieuwing is echter wel afkomstig van gemeenten die
ervaring hebben opgedaan met de Betuweroute en de Tracéwetprocedure. Ook de introduc-
tie van het compensatiebeginsel staat los van de mobilisatieprocessen rond de Betuweroute,
maar de Betuweroute vormt wel een belangrijke casus voor LNV om ervaring op te doen met
het beginsel en is daarmee richtinggevend voor de nadere uitwerking van het beginsel uit
1995.
De institutionalisering van deze drie mechanismen is in alle gevallen nog vrij zwak. Met
de institutionele verankering van ondergronds bouwen is een begin gemaakt via de praktijk-
ervaring die is opgedaan met de proefprojecten, de oprichting van het COB en de activiteiten
van de diverse beroepsverenigingen. Tegelijkertijd moet geconcludeerd worden dat de be-
staande manier van denken, die primair gericht is op de bovengrond, nog verankerd is in tal
van actoren, regels en hulpbronnen.
Hetzelfde geldt voor het gebiedsgerichte denken. De bestaande lijngerichte benadering is
 institutioneel verankerd in de Tracéwet en, wanneer het gaat om meerdere projecten, ook in
de gescheiden projectorganisaties. De nieuwe gedachtegang wordt vooral gepromoot door
 gemeenten, LNV (regionale beleidsdirecties), de Raad voor Verkeer en Waterstaat en de Raad
voor het Landelijk Gebied. Concrete ervaringen worden onder meer opgedaan in de Liemers
en rond de Tracéstudie HSL-Oost. Een obstakel voor gemeenten is dat het voor de verdere
ontwikkeling van een lokaal initiatief van belang is dat het mee kan lopen in de MER-
 procedure, zodat het als één van de alternatieven (gelijkwaardig) wordt uitgewerkt en afge-
wogen.
Ook de institutionalisering van het compensatiebeginsel is nog slechts ten dele geslaagd. Op
rijksniveau heeft de introductie van het beginsel het overleg tussen V&W en LNV vergemak-
kelijkt en geeft het LNV in een steviger positie. Sinds 1998 is er een uitgewerkte beleidsregel
voor de toepassing van het beginsel voor Tracéwetprojecten. Op provinciaal niveau is er nog
weinig vooruitgang geboekt. Weliswaar zijn tal van actoren (NS, V&W en IPO) bezig met een
positiebepaling, maar de toekomstige institutionele vormgeving is nog onduidelijk.
Nieuwe taken en bevoegdheden
De mobilisatie rond de Betuweroute heeft niet alleen bijgedragen tot de ontwikkeling van
nieuwe ordeningsmechanismen, maar ook tot verschuivingen in de taakverdeling tussen de
betrokken actoren. Voor gemeenten is het na de Betuweroute normaal geworden externe ex-
pertise te mobiliseren en is het inzicht gegroeid dat een regionale krachtenbundeling en af-
stemming van inhoud en strategie te prefereren is boven afzonderlijk optreden. De strategie
die de provincie Gelderland volgde tijdens de Betuweroute-discussie is effectief gebleken,
maar heeft ook belangrijke nadelen.
Bij NS hebben de ervaringen met de Betuweroute geleid tot het besef dat infrastructuur-
projecten zonder draagvlak van bestuurders en omgeving moeilijk van de grond komen. Bo-
vendien blijkt geluidshinder nog belangrijker dan gedacht en leert NS dat de samenleving be-
reid is te betalen voor een goed ontwerp en een goede inpassing van nieuwe railinfrastructuur.
Bij nieuwe projecten bestaat een grotere behoefte aan akoestische expertise, evenals aan stra-
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tegische en communicatieve capaciteiten. Beide worden ingezet in recente railinfraprojecten.
V&W neemt een grotere verantwoordelijkheid op zich voor de bestuurlijke contacten, waar-
door de politieke handelingsruimte van NS geringer wordt. Wel is het zo dat hierdoor nieuwe
mogelijkheden ontstaan voor afstemming tussen de wensen van gemeenten en die van NS.
De derde verandering in de verdeling van taken en bevoegdheden op het gebied van de in-
passingspraktijk is de ontwikkeling en de herziening van de Tracéwet. Volgens de nieuwe
Tracéwet moet de minister van V&W nog wel overleg voeren met provincies en gemeenten,
maar wordt hen niet meer om planologische medewerking gevraagd. 
De rol van de Betuweroute is rond de nieuwe taak- en bevoegdhedenverdeling veel duidelij-
ker aantoonbaar dan rond de ordeningsmechanismen. Er is een directe relatie zichtbaar tus-
sen de ervaringen van actoren rond de Betuweroute en actieve betrokkenheid van gemeenten
rond nieuwe infrastructurele projecten, de nieuwe werkwijze van de NS en de herziening van
de Tracéwet. 
Wanneer we de mate van institutionalisering van de nieuwe bevoegdhedenverdeling be-
oordelen dan blijkt dat de nieuwe Tracéwet het sterkst geïnstitutionaliseerd is, al is nog niet
helemaal duidelijk hoe deze in de praktijk zal uitwerken. Ook is het van belang op te merken
dat de Tracéwet en de herziening hiervan passen in een breder proces van wetgeving waarin
het rijk probeert een meer hiërarchische sturing in te voeren (vergelijk NIMBY-wet, Deltawet
Grote Rivieren, Ontgrondingenwet, Rijksprojectenprocedure). De Tracéwet uit december 1993
was een van de eerste bouwstenen van deze nieuwe sturingsstrategie en heeft inmiddels de
nodige navolging gekregen. 
Vergeleken met de herziene Tracéwet is de institutionalisering van de actieve rol van ge-
meenten en de nieuwe werkwijze van NS minder sterk. Het gaat hier immers om een hou-
ding van gemeenten, niet om een wettelijk toebedeelde rol. En hoewel NS diverse organisa-
tieroutines heeft aangepast, blijft het budget dat V&W voor inpassing ter beschikking heeft
beperkt. Toch moet het effect van beide veranderingen niet worden onderschat. Zoals de Raad
van State in zijn advies over de nieuwe Rijksprojectenprocedure opmerkte: 
…vertragingen bij de totstandkoming van projecten worden niet alleen veroorzaakt door
wettelijke procedures die moeten worden doorlopen, maar ook door gebreken in de poli-
tieke besluitvorming rondom deze projecten en in het procesmanagement ervan (TK
27178 A: 1). 
Wanneer gemeenten zich actief opstellen bij de ontwikkeling van nieuwe infrastructurele pro-
jecten is deze houding een politieke realiteit, ongeacht de precieze bevoegdhedenverdeling
volgens de Tracéwet. Het stopzetten van de Tracéwetprocedure rond de Betuweroute in 1994
was immers ook het gevolg van een gebrek aan politieke legitimiteit. De veelvuldige pogin-
gen van de rijksoverheid om via centralisatie greep te krijgen op politiek-bestuurlijke proces-
sen wekken het beeld van een krachtdadige overheid, maar maskeren de noodzaak van goed
overleg.
7.3 Veranderingen in de afwegingspraktijk van nut- en noodzaakvragen
In hoofdstuk 5 is gesteld dat er voor de afweging van nut- en noodzaakvragen geen heldere
procedures bestaan. Weliswaar is er een parlementaire procedure voor de besluitvorming over
grote projecten, maar die is alleen van toepassing wanneer het gaat om projecten met een
PKB-status. Ook dan is er voor het gehele ambtelijke voortraject van enige jaren geen goed
afwegingskader. Bovendien laat de parlementaire behandeling van de Betuweroute zien dat
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de bestaande controleprocedure geen garantie biedt voor een zorgvuldige beantwoording van
nut- en noodzaakvragen. Deze is immers primair gericht op de bewaking van de voortgang
van uitvoering en van de kostenbeheersing. Door deze bestaande afwegingspraktijk kunnen
sectorale belangen een belangrijke rol spelen in het afwegingsproces. 
Wat is nu de invloed van de mobilisatie rond de Betuweroute geweest op deze afweging-
spraktijk? In deze paragraaf wordt ingegaan op het advies van de Wetenschappelijke Raad voor
het Regeringsbeleid over de besluitvorming rond grote projecten. Duidelijk zal worden dat de
totstandkoming van een informele verkenningsfase voor grote projecten sterk beïnvloed is door
de ervaringen met de Betuweroute. Verder wordt ingegaan op de verbreding van de discussie
over verkeers- en vervoersvraagstukken. Er zal worden getoond dat infrastructurele projecten
anno 2000 wel in een breder kader worden geplaatst, maar dat van de voorgenomen ‘ver-
groening’ van het goederenvervoerbeleid slechts zeer beperkt sprake is. Wel heeft de mobili-
satie rond de Betuweroute geleid tot meer politieke aandacht en steun voor de binnenvaart.
7.3.1 Een eigen plek voor een discussie over nut en noodzaak
Het is midden 1990 wanneer in ambtelijke kring wordt besloten de Wetenschappelijke Raad
voor het Regeringsbeleid (WRR) een advies te vragen over de besluitvorming over grote pro-
jecten (interview). Tegelijkertijd debatteert de Kamer over het Structuurschema Verkeer en Ver-
voer 2. De regering kwalificeert de Betuweroute hierin voor het eerst als hoofdtransportas voor
het goederenvervoer en stelt hier 2,5 miljard gulden voor beschikbaar. Daarnaast worden ook
andere projecten aangekondigd, zoals de HSL-Oost. Zoals in hoofdstuk 4 is beschreven, is
dit de periode waarin diverse actoren elkaar vinden in een coalitie rond de vernieuwing van
de ruimtelijke infrastructuur in Nederland. Het gaat hier niet alleen om een inhoudelijk pro-
gramma, maar eveneens om een wijze van besluitvorming die hieraan gekoppeld wordt. In
die eerste fase van de adviesaanvraag bij de WRR is het onder meer het ministerie van Eco-
nomische Zaken dat zich zorgen maakt over de trage besluitvorming rond ruimtelijke inves-
teringen. In juni 1991 ontvangt de WRR de adviesaanvraag van de regering met de titel On-
derzoek naar mogelijkheden tot verkorting besluitvormingsprocedures. In de adviesaanvraag wordt
geconstateerd dat de procedures voor inspraak, besluitvorming en rechtsbescherming bij el-
kaar opgeteld te lang zijn.
Met name in gevallen van grote projecten, nationale infrastructurele voorzieningen of
omvangrijke economische activiteiten die verschillende bestuurseenheden en diverse be-
leidsfacetten raken, heeft dit geleid tot een situatie waarin tussen het eerste principebe-
sluit en het moment dat daadwerkelijk met de uitvoering van het werk kan worden be-
gonnen, een aanzienlijke periode verloopt, die in sommige gevallen meer dan tien jaren
kan duren.47
Deze trage besluitvorming heeft volgens het kabinet hoge bestuurlijke, maatschappelijke en
economische lasten tot gevolg. De aanleg van infrastructuur en de totstandkoming van bouw-
werken, bedrijfsvestigingen en nieuwe economische activiteiten worden door de lange be-
sluitvormingsprocedures belemmerd. Met name de ontwikkeling van de infrastructuur voor
de verwerking van afval en voor de realisering van het mobiliteitsbeleid, het locatiebeleid, het
restrictief beleid inzake woningbouwlocaties en de koersbepalingen voor het landelijk gebied,
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geciteerd in WRR 1994: 145-148.
vergen volgens de adviesaanvraag een adequate besluitvorming (ibid.: 145-146).48 Alhoewel
de aanleiding voor de adviesaanvraag dus breder is, worden de op handen zijnde grote infra-
structurele projecten, expliciet genoemd: 
De noodzaak rekening te houden met het tempo waarmee in de ons omringende lan-
den wordt gehandeld, doet zich in het bijzonder gevoelen bij de besluitvorming over
grootschalige infrastructurele voorzieningen, zoals de Hoge Snelheidstrein, de Betuwe-
lijn of de ontwikkeling van de mainports Schiphol en Rotterdam (ibid.: 146). 
De regering wenst een onderzoek naar de oorzaken van de geschetste problematiek en een ad-
vies over de vraag of, naast initiatieven als de Tracéwet, de NIMBY-wet en de Ontgrondingen-
wet, nog andere of meer algemene oplossingen mogelijk zijn (ibid.: 147). De regering voegt hier-
aan toe dat, mede vanwege de actualiteit van de besluitvorming over grote projecten, het van
belang is dat de uitkomsten van het onderzoek op korte termijn (binnen een jaar) beschikbaar
zijn. Dit is opnieuw een voorbeeld van de haast die het kabinet heeft om tot besluiten te komen.
De WRR laat zich echter niet opjagen en neemt de tijd voor het schrijven van het advies.
Rapport nr. 46 Besluiten over grote projecten verschijnt op 13 september 1994, ruim drie jaar
na de adviesaanvraag. De timing is pikant. De afronding van het rapport valt samen met de
tumultueuze parlementaire behandeling van de PKB Betuweroute (november 1993 – mei
1994). In mei 1994 zijn er verkiezingen en in de verkiezingscampagne is de Betuweroute een
van de belangrijkste onderwerpen. Het paarse kabinet wordt geïnstalleerd in september 1994
en vrijwel gelijktijdig kondigt de nieuwe minister van V&W Jorritsma aan dat de Tracéwet-
procedure voor de Betuweroute zal worden stopgezet. Een week later komt de WRR met zijn
kritische rapport. De WRR constateert in het rapport dat de regelgeving rond grote projecten
erg verbrokkeld is. Besluitvorming verloopt vaak te traag. Maar de Raad is in tegenstelling tot
de regering van mening dat dit niet het belangrijkste probleem is. Problematischer is volgens
de Raad de langdurige onzekerheid rond projecten. Daarom dient een integrale afweging
plaats te vinden van de vele belangen die een rol kunnen spelen bij grote projecten. Nu wordt
een project eerst technisch voorbereid en daarna tegenover belanghebbenden verdedigd. Door
de besluitvorming te faseren en per fase verschillende belanghebbende partijen een ver-
schillend gewicht toe te kennen kunnen, volgens de WRR, zowel stroomlijning als belan-
genafweging worden bereikt. Om dit te bereiken zou een aparte Wet Grote Projecten inge-
voerd moeten worden voor de besluitvorming over grote infrastructurele werken. De
besluitvorming moet dan plaatsvinden in drie stadia: een aanvangsbesluit, een beginselbe-
sluit en een uitvoeringsbesluit. Die besluiten zijn bindend voor de rijksoverheid, moeten wor-
den verantwoord in het parlement en zijn vatbaar voor inspraak en beroep. In het beginsel-
besluit legt het kabinet zich vast voor wat betreft de financiële middelen. Lagere overheden
zouden een beslissende stem moeten hebben in de concrete uitvoering.
Het kabinet neemt op zijn beurt tijd voor een reactie op het advies. Op 12 april 1995 ver-
schijnt het voorlopige standpunt over de aanbevelingen van de WRR. Het definitieve stand-
punt van het kabinet verschijnt opnieuw een jaar later, op 17 april 1996. Het kabinet onder-
schrijft hierin het pleidooi van de WRR voor een integraal besluitvormingsproces voor de
realisering van grote projecten en acht het noodzakelijk voor grote projecten een zo breed mo-
gelijk maatschappelijk draagvlak te creëren. Dit dient te gebeuren in een zo vroeg mogelijk
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stadium van de besluitvormingsprocedure. Het kabinet acht een wetswijziging zoals de WRR
die bepleit niet nodig. Wel stelt het voor om, voorafgaand aan de start van de formele be-
sluitvormingsprocedure, een verkenningsfase te organiseren. Tijdens deze verkenningsfase
zouden het nut en de noodzaak van het project bediscussieerd moeten worden. De verken-
ningsfase moet uitmonden in een projectbeslissing. De projectbeslissing, die nut en nood-
zaak van het project vaststelt, is bindend en legt de marges voor de vervolgbesluitvorming
vast. Deze beslissing is tevens de start van het formele besluitvormingstraject voor grote pro-
jecten. Dat traject begint met het uitbrengen van de startnotitie voor de MER, gelijktijdig met
of kort na de projectbeslissing.
Naar aanleiding van het kabinetsstandpunt dienen de leden van de vaste Kamercommis-
sies voor VROM en Binnenlandse Zaken in totaal 75 vragen in. Deze vragen staan sterk in
het teken van de besluitvorming over de Betuweroute. Alhoewel de adviesaanvraag en het rap-
port zelf een breed perspectief kennen, het ging oorspronkelijk immers ook over afvalver-
werking, bedrijfsvestigingen en de winning van oppervlaktedelfstoffen, wordt het kabinets-
standpunt door het parlement aangegrepen voor een evaluatie van de besluitvorming over de
Betuweroute. Met grote regelmaat worden zinsneden gebruikt als: 
De ervaringen uit het vrij recente verleden met met name de besluitvorming over de Be-
tuweroute leren dat… (p. 3)
… voorbereiding van de besluitvorming over de aanleg van de Betuweroute…(p. 4)
Wanneer, zoals bij de Betuweroute het geval was… (p. 5)
Kan bijvoorbeeld bij de PKB Betuweroute worden aangegeven… (p. 15)
Op verschillende momenten in de procedure tussen deel 1 en deel 4 van de PKB Betu-
weroute… (p. 16)
Gerelateerd aan de casus Betuweroute zou de projectbeslissing… (p. 19)
Is het gezien de ervaringen met bijvoorbeeld de Betuweroute realistisch…(p. 20) (alle
citaten uit: TK 24690, nr. 3)
De zinsneden als …met bijvoorbeeld de Betuweroute… suggereren dat er een groot aantal grote
projecten is waaruit voorbeelden geput kunnen worden en op basis waarvan de discussie over
de besluitvorming over grote projecten kan worden gevoerd. Echter, de Betuweroute is het grote
infrastructurele project van dat moment. De mobilisatie heeft in de periode 1992-1994 zo’n
omvang aangenomen dat het project Betuweroute op dat moment synoniem is geworden voor
de problematische besluitvorming over infrastructuur. Het kabinet en de Kamer grijpen dan
ook de behandeling van het kabinetsstandpunt over het WRR-rapport aan om hun eigen han-
delen rond de Betuweroute te evalueren. De voornaamste analyse van het kabinet en het par-
lement is dat nut- en noodzaakvragen over de Betuweroute pas tijdens de parlementaire be-
handeling van de PKB, en daarmee in een te laat stadium, ten principale over tafel kwamen.
De minister van V&W formuleert dit in een reactie op een vraag van de Kamer over de invloed
van participatie van burgers en lokale overheden in het besluitvormingsproces als volgt:
Daarbij moet evenwel worden geconstateerd dat die inzichten als gevolg van de gekozen
procedure op een nogal laat moment in het besluitvormingstraject naar voren kwamen,
te weten in de fase van politieke besluitvorming over de (ontwerp-)PKB Betuweroute
(TK 24690, 3: 4).
Deze constatering markeert een verandering in de afwegingspraktijk. In hoofdstuk 4 werd
als één van de drie pijlers van het mainport-discours de nadruk op snelle besluitvorming ge-
noemd. Dit belang wordt in 1996 anders beoordeeld. Snelheid van besluitvorming is niet lan-
ger het overheersende criterium waar besluitvormingsprocedures aan getoetst dienen te wor-
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den. Aan deze getrokken les wordt de oplossing gekoppeld dat een informele verkennings-
fase noodzakelijk is om vragen over nut en noodzaak te beantwoorden.49 De term die hier-
voor ontstaat is de ‘Nut- en noodzaakdiscussie’, een uitvloeisel van het WRR-rapport, zonder
dat deze term overigens door de WRR is geïntroduceerd. Deze Nut- en noodzaakdiscussie
wordt in twee projecten uitgeprobeerd. Allereerst in de besluitvorming over de uitbreiding
van de Maasvlakte bij Rotterdam (Verkenning Ruimtetekort Mainport Rotterdam, VERM) en
in de tweede plaats rond de uitbreiding van vliegveld Schiphol (Toekomst Nederlandse Lucht-
vaart Infrastructuur, TNLI). 
Ervaringen met de eerste twee Nut- en Noodzaakdiscussies
Van april 1996 tot januari 1997 heeft het project ‘Verkenningsfase Ruimteprobleem Main-
port Rotterdam’ (VERM) gelopen. Het project VERM is het eerste project dat volgens de
nieuwe procedure wordt georganiseerd. Rond VERM worden naast overheid en bedrijfsleven
ook nadrukkelijk maatschappelijke organisaties van verschillende aard betrokken. De parti-
cipatie van burgers krijgt gestalte door middel van telefonische en schriftelijke enquêtes, ron-
detafelbijeenkomsten (gericht op de voorwaarden voor eventuele uitbreiding) en regionale en
nationale werkateliers (over nut en noodzaak en oplossingsrichtingen). Met belangengroepen
worden in de beginfase daarnaast nog gesprekken gevoerd in het kader van de probleem-
analyse (Projectgroep VERM 1997). De uiteindelijke beslissing van het kabinet is: uitbreiding
van de havenactiviteiten, maar op een kleinere schaal dan voorzien en met compensatie door
de aanleg van een natuurontwikkelingsgebied. Problematisch aan de besluitvorming was de
uitspraak van de minister van Verkeer en Waterstaat, die tijdens de begrotingsbehandeling
zei dat het ruimtegebrek van de Rotterdamse haven als zodanig niet ter discussie mocht staan,
terwijl dat toch het punt van discussie was (TK, 11 december 1996, 37-2983). Bovendien ging
de beleidsvoorbereiding van de uitbreiding van de Maasvlakte door de projectdirectie Tweede
Maasvlakte tijdens de Nut- en noodzaakdiscussie gewoon door (Pestman & Van Tatenhove
1998: 254-272). Verder was er het verwijt dat de gegevens die de input vormden voor de dis-
cussie van direct belanghebbenden afkomstig waren. De gegevens die ten grondslag lagen
aan de discussie over mogelijke inbreiding in het havengebied waren bijvoorbeeld afkomstig
van een Heidemij-studie waarvan het Havenbedrijf de opdrachtgever was.
Na VERM wordt TNLI georganiseerd. TNLI staat voor ‘Toekomstige Nederlandse Lucht-
vaart Infrastructuur’. In 1995 is het TNLI-project gestart met de bedoeling voor een langere
periode duidelijkheid te verkrijgen over alle aspecten van de ontwikkeling van de nationale
luchtvaartinfrastructuur in relatie tot de mainportontwikkeling van Schiphol. Zo’n tachtig
maatschappelijke organisaties zijn betrokken bij de dialoog die in 1997 wordt gevoerd. Rond
TNLI is de rol van beleidsondersteunend onderzoek veel explicieter. Er is een uitgebreid on-
derzoeksprogramma opgesteld met een uitgebreide maatschappelijke betrokkenheid. De
meeste deelnemers aan TNLI zijn positief over het proces. Een externe begeleidingscom-
missie volgt vanaf mei 1997 het verloop van het proces. Ook deze begeleidingscommissie oor-
deelt positief. Her en der zijn wel wanklanken te horen. De milieubeweging is opnieuw van
mening dat relevante vragen buiten beschouwing zijn gelaten; zo ontbreekt een onderzoek
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naar alternatieve investeringen. Niettemin is TNLI opener en minder gehaast opgezet en uit-
gevoerd dan VERM. 
De begeleidingscommissie concludeert dat TNLI op drie punten in zijn opzet is geslaagd,
namelijk het inventariseren van de dilemma’s, een beoordeling van de inzichten die hieruit
voortkwamen en een vergroting van het wederzijds begrip. Evengoed heeft TNLI niet geleid
tot het ontstaan van nieuwe inzichten. Volgens Van Eeten, die de argumentaties rond het
debat ontleedde, komt dit omdat de kansen hiertoe door het kabinet niet of nauwelijks zijn
benut. Volgens Van Eeten blijft de maatschappelijke discussie over de uitbreiding op deze ma-
nier een dialoog van doven (Van Eeten 1998: 211-232).
Overigens brengt de aanhoudende mobilisatie rond de Betuweroute oud-minister van V&W
Jorritsma er in oktober 1998 toe te pleiten voor het instellen van een ‘opportuniteitstoets’ om
de wenselijkheid van een infrastructureel project vlak voor de uitvoering te heroverwegen.
Nadrukkelijk stelt zij hierbij dat dit voor de Betuweroute niet het geval moet zijn (NRC Han-
delsblad, 11 oktober 1998). Jorritsma maakt op dat moment als minister van Economische
Zaken deel uit van het kabinet. 
Op 20 april 2000 meldt de minister van V&W aan de Tweede Kamer dat er voor de eva-
luatie van voorgenomen infrastructuurprojecten een leidraad is opgesteld. Deze leidraad, die
OEEI-methode (Onderzoek Economische Effecten Infrastructuur) wordt genoemd, beschrijft
de te volgen werkwijze voor de afweging van kosten en baten bij verschillende typen infra-
structurele projecten. Zo moeten voor projecten van ‘nationaal belang’ zowel in de verken-
ningsfase als ten behoeve van PKB deel 1 een kosten-batenanalyse gemaakt worden. Ook wor-
den aanwijzingen gegeven over de samenstelling van interdepartementale stuurgroepen, de
rol van het Centraal Planbureau en het instellen van commissies van deskundigen (26428 nr.
21). Ten tijde van de afronding van dit manuscript is het nog te vroeg om uitspraken te kun-
nen doen over de effectiviteit van deze richtlijn. Het is wel duidelijk dat het ministerie van
V&W tot het inzicht is gekomen dat de werkwijze die onder meer tijdens de Betuweroute
werd gevolgd onvoldoende garanties bood voor een goede afweging van kosten en baten van
nieuwe infrastructuur.
7.3.2 Naar een duurzaam goederenvervoer: kansen voor de binnenvaart
In hoofdstuk 6 werd duidelijk dat verschillende actoren betogen dat aanleg van de Betuwe-
route tot een verschuiving van het wegvervoer naar het railvervoer leidt en daarmee een gun-
stige bijdrage levert aan de vermindering van schadelijke emissies zoals CO, CO2 en NOx. Na
het verschijnen van het rapport van de commissie-Hermans in april 1995 belooft het kabinet
een plan van aanpak te maken voor een sterk modal shift-beleid. Op 17 augustus 1996 ver-
schijnt het beloofde plan van aanpak, getiteld Transport in Balans, een beleidsvisie met betrek-
king tot het goederenvervoer in Nederland (V&W 1996b). In tegenstelling tot waar de commis-
sie-Hermans op aandrong, bevat de nota geen stringent beleid om de groei van het
wegvervoer terug te dringen. Internationale afspraken over het terugdringen van de groei ont-
breken. Het kabinet stelt wel een aantal beloningssystemen voor rond intermodaal transport
en zet ook in op de verbetering van de vaarweginfrastructuur. Dit werkt mogelijk milieu-
vriendelijk vervoer in de hand, maar levert ook nieuwe concurrentie op voor de Betuweroute.
Er wordt op basis van TiB wel honderd miljoen gulden beschikbaar gesteld voor flankerend
beleid, naast de tweehonderd miljoen voor investeringen in infrastructurele voorzieningen
voor het goederenvervoer per spoor en over water die voor de periode tot 2000 al beschikbaar
waren gesteld. 
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De Betuweroute vormt dus aanleiding voor V&W om meer te gaan nadenken over mi-
lieuvriendelijk vervoer. V&W was hier al mee bezig, maar door de Betuweroute krijgt dit een
impuls en komt er meer geld beschikbaar. Echter, de institutionalisering van deze gedachte
lijkt vooralsnog beperkt. De politieke prioriteit op het gebied van verkeer en vervoer ligt bij
bereikbaarheid. De nota TiB wordt gepresenteerd samen met de nota Samenwerken aan Be-
reikbaarheid (SWAB), die gericht is op het verminderen van de files. In de loop van de jaren
blijkt SWAB een sterkere positie te hebben en op een breder draagvlak te kunnen rekenen
dan TiB. De combinatie van TiB met een beleidsprogramma waarin de accommodatie van de
groei van het verkeer grotendeels wordt geaccepteerd, maakt het lastig algemene milieudoel-
stellingen te realiseren en milieurendement op de Betuweroute te behalen. De nota TiB vol-
doet, met andere woorden, niet aan de door de commissie-Hermans gestelde voorwaarden
voor het succesvol exploiteren van de Betuweroute. 
Op één punt brengt TiB echter wel een substantiële verandering aan in het goederenver-
voerbeleid. Dit betreft de stimulering van de binnenvaart. In hoofdstuk 6 werd beschreven
dat de binnenvaart door verschillende actoren naar voren is geschoven als alternatief voor de
Betuweroute. Zoals in hoofdstuk 4 is beschreven verkeert de binnenvaartsector ten tijde van
de agendavorming over de Betuweroute in 1990 niet in goede omstandigheden. De sector is
weinig toekomstgericht en heeft als gevolg van jarenlange acties een slecht imago. Eind jaren
tachtig vindt echter een omslag in het denken plaats binnen een aantal schippersorganisaties
en besluiten de schippersorganisaties tot het oprichten van het Bureau Voorlichting Binnen-
vaart (BvB). Het BvB houdt zich bezig met externe betrekkingen, voorlichting en promotie,
marketing, onderzoek en visievorming. Belangrijkste financiers zijn het Gemeentelijk Ha-
venbedrijf Rotterdam, het ministerie van V&W en het weekblad Schuttevaer. Daarnaast wer-
ken schippersorganisaties onder meer samen in de Stichting Scheepsafvalstoffen Binnen-
vaart en op het gebied van milieu en ijsbestrijding. In 1997 wordt een nieuwe stap gezet op
weg naar verdere samenwerking en worden deze gezamenlijk activiteiten ondergebracht
onder de nieuwe koepelorganisatie Binnenvaart Nederland (BN). Deze moet zorgen voor een
verdere samenwerking. BN kent overigens een moeizame start. Conflicten rond de af-
schaffing van het toerbeurtsysteem en de wens een eigen identiteit te behouden bemoeilij-
ken de samenwerking (KSV Schuttevaer 1998: 20). Eind 1999 is onduidelijk of de koepel in
zijn huidige samenstelling blijft bestaan. Naast deze branchebrede initiatieven worden ook
op kleinere schaal tal van samenwerkingsovereenkomsten gesloten.50
Niet alleen binnen de schipperswereld komt samenwerking van de grond. In 1988 besluiten
KSV Schuttevaer, EVO (de Ondernemersorganisatie voor Logistiek en Transport), de Vereni-
ging Centrale Baggerbedrijf en de Nederlandse Vereniging Kust- en Oeverwerken tot het op-
richten van een samenwerkingsverband: het Centraal Overleg Vaarwegen (COV). Hiermee
zijn alle belangen rond de ‘natte’ infrastructuur gebundeld: schippers, verladers en ‘natte’ aan-
nemers. Reden hiervoor is het gebrek aan politieke aandacht voor de vaarwegen, hetgeen zich
naar de mening van de betrokken organisaties vertaalt in onvoldoende budget voor onder-
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50 In 1989 sluiten het Centraal Bureau voor de Rijn- en Binnenvaart (CBRB) en de Federatie van Schippersbonden (FSB)
een samenwerkingsovereenkomst. Het CBRB is de organisatie van de voormalige rederijen, die nu veelal varende
ondernemers worden genoemd. In 1998 wordt er een akkoord gesloten tussen de CBRB, de Vereniging Zand- &
Grindschippers (VZ&G) en de Algemeene Rijnschippersbond (ARSB), beide ook lid van de FSB. Daarnaast vormen al
langere tijd de Christelijke Bond voor Ondernemers in de Binnenvaart (CBOB), de Onafhankelijke Schippersbond
(ONS) en de Vereniging van Sleep- en duwbooteigenaren ‘Rijn-IJssel’ samen ‘Het Kantoor’. In Het Kantoor zijn met
name de kleinere ondernemers vertegenwoordigd (BvB 1996).
houd en vernieuwing. Doel van het COV is het behartigen van gezamenlijke belangen en het
formuleren van gezamenlijke standpunten op het gebied van de vaarwegen in Nederland. Het
COV heeft inmiddels een halfjaarlijks overleg met de minister van V&W, met de hoofddirec-
tie van RWS, en vanaf de tweede helft van de jaren negentig frequent contact met parlemen-
tariërs. Namens de binnenvaart zit KSV Schuttevaer in het COV. KSV Schuttevaer is door de
andere schippersbonden gemandateerd (interview).
De binnenvaart is voor geen van de belangrijke actoren rond de Betuweroute ooit een se-
rieus alternatief geweest voor de Betuweroute. De pro-binnenvaart actoren moeten worden
gezocht in een andere hoek. Het is een losse verzameling van actoren bestaande uit de mi-
lieubeweging, de Socialistische Partij (SP), bewonersorganisaties, individuele insprekers, we-
tenschappers en de Stichting Duurzame Mobiliteit. Naast de SP, die binnen- en buitenparle-
mentaire actie voert tegen de Betuweroute, laten ook GroenLinks, RPF en SGP regelmatig
van zich horen.
In de nota Transport in Balans, gevolg van het rapport van de commissie-Hermans, wordt
eenmalig zevenhondervijftig miljoen gulden extra beschikbaar gesteld voor de infrastructuur
in de binnenvaart. Verder vindt een structurele verhoging plaats van de budgetten voor de
vaarwegen. In de periode 1991-1999 groeien deze jaarlijkse uitgaven van vijftig naar liefst ze-
venhonderdvijftig miljoen gulden. Deze groei is aan de ene kant te verklaren als gevolg van
de gegroeide samenwerking in de binnenvaart (COV), maar aan de andere kant zorgt de dis-
cussie rond de Betuweroute voor continue aandacht in het parlement. Een vertegenwoordi-
ger van de binnenvaart:
Door de discussie over de Betuweroute is de binnenvaartsector beter voor het voetlicht
gekomen; de hele discussie heeft de binnenvaart geen windeieren gelegd (interview).
Als gevolg van de Betuweroute-discussie komt de binnenvaart vaker en positiever in het
nieuws. Positief nieuws uit de binnenvaart kan keer op keer gekoppeld worden aan proble-
men rond de Betuweroute, waardoor de nieuwswaarde van de binnenvaart stijgt. De binnen-
vaartsector zelf blijft in deze hele discussie opvallend stil. Het Centraal Bureau voor de Rijn-
en Binnenvaart (CBRB) stelt zich neutraal op inzake de Betuweroute. In de eerste plaats wil
men liever blijven samenwerken met het ministerie van V&W en met de Rotterdamse haven
dan oppositie voeren. In de tweede plaats is men ervan overtuigd dat de binnenvaart toch ge-
makkelijk met de Betuweroute zal kunnen concurreren. Datzelfde geldt ook voor de meeste
andere organisaties in de binnenvaart. 
Wij zetten ons niet af tegen de Betuweroute. Als anderen zeggen: ‘De Betuweroute moet
niet, stimuleer de binnenvaart’, dan vinden we dat prachtig, maar zelf doen we dat niet,
wij varen op eigen kracht (interview). 
Toch laat de sector zich niet helemaal onbetuigd. In 1992 publiceert de Nederlandse Particu-
liere Rijnvaart Centrale de brochure De Betuwelijn ligt er natuurlijk al lang (NPRC 1992). In
1995 vraagt de sector een garantie dat de vaarwegbudgetten niet overgeheveld zullen worden
naar de Betuweroute als mocht blijken dat de kosten van de Betuweroute hoger uit zullen val-
len. Deze garantie krijgt de sector van de minister en de Kamer. Op 19 juni 1995 wordt een
motie aangenomen waarin wordt gevraagd de financiering van de Betuweroute niet ten koste
te laten gaan van de budgetten voor de natte infrastructuur (TK 22589 nr. 89).
7.3.3 Samenvattend: een bredere afweging? 
Zowel de introductie van de figuur van de Nut- en noodzaakdiscussie als de nota TiB laat zien
dat de bestaande afwegingspraktijk in beweging is. De Nut- en noodzaakdiscussie kan er in
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beginsel voor zorgen dat de beleidsvoorbereiding rond infrastructuur verandert van een sec-
torale en pro-modale voorbereiding naar een boven-sectorale afweging. Hiermee wordt een
bredere maatschappelijke discussie mogelijk en krijgen andere dan de geïnstitutionaliseerde,
sectorale actoren de mogelijkheid aan het begin van het besluitvormingsproces invloed uit te
oefenen. De nota TiB bewijst op haar beurt de kracht van sectorale belangen in het goede-
renvervoerbeleid, aangezien TiB niet de omslag in het vervoersbeleid brengt waarop sommi-
gen hopen en waarop was aangedrongen door de commissie-Hermans. Wel komt er meer
aandacht voor de binnenvaart. Daar waar eerst de binnenvaart inefficiënt en slecht georgani-
seerd wordt gevonden en alleen natte bestemmingen kan bereiken, wordt de binnenvaart in
toenemende mate gezien als een moderne bedrijfstak die een cruciale rol speelt in de oplos-
sing van het mobiliteitsvraagstuk. 
De nota TiB is een rechtstreeks gevolg van het Kamerdebat over het herziene kabinets-
standpunt Betuweroute naar aanleiding van het rapport van de commissie-Hermans. Ook de
hernieuwde aandacht voor de binnenvaart is het resultaat van de mobilisatie rond de Betu-
weroute, maar hier speelt de organisatie van de binnenvaart zelf eveneens een rol. Als gevolg
van ontwikkelingen in de binnenvaart (innovatie en samenwerking) aan de ene kant en het
systematisch onder de aandacht brengen van de binnenvaart door leden van de pro-binnen-
vaart-coalitie rond de Betuweroute aan de andere kant, keert de binnenvaart steeds terug op
de politieke agenda en verandert de beeldvorming over de binnenvaart. 
Voor het WRR-rapport geldt dat de Betuweroute één van de aanleidingen was. Het rap-
port is dan ook breder dan alleen de vervoersinfrastructuur. Toch is aannemelijk dat de tot-
standkoming van het rapport is beïnvloed door de actuele ontwikkelingen rond de Betuwe-
route. Veel belangrijker is echter de parlementaire discussie over het rapport. Daar waar de
insteek van de adviesaanvraag een snellere besluitvorming was, gaat het in de parlementaire
discussie om het omdraaien van de volgorde waarin over inpassing en nut en noodzaak wordt
gesproken.
De institutionalisering van de Nut- en noodzaakdiscussie is anno 2000 nog beperkt. Het
gaat om een informele verkenningsfase zonder wettelijke status, waarvan de eerste twee ex-
perimenten niet zonder problemen waren, al verliep de tweede (TNLI) beter dan de eerste
(VERM). Belangrijker is dat deze verkenningsfase alleen geldt voor de grote infrastructurele
projecten die een PKB-procedure volgen. Voor iets kleinere projecten als de HSL-Oost ont-
breekt een dergelijke voorfase of een ander afdoende mechanisme. Wel wordt in 2000 de
OEEI-methode geïntroduceerd. Hiermee komen er richtlijnen voor de beoordeling van kos-
ten en baten van nieuwe infrastructuur. Dit wijst op een verbetering van de afwegingssyste-
matiek, die zich in de komende jaren zal moeten bewijzen. 
De politieke aandacht voor de binnenvaart ten slotte heeft een redelijk structureel karak-
ter gekregen, de omslag naar een duurzaam goederenvervoerbeleid laat vooralsnog op zich
wachten.
Bij elkaar genomen betekent het dat de praktijk voor de beoordeling van nut- en nood-
zaakvragen rond infrastructurele projecten weliswaar is veranderd, maar dat het op dit mo-
ment nog te vroeg is om te concluderen dat er voldoende waarborgen zijn voor een systema-
tische boven-sectorale afweging van dit soort vragen. 
7.4 Veranderingen in de inspraakpraktijk bij nieuwe infrastructuur
In hoofdstuk 6 werd duidelijk dat NS het initiatief neemt voor de Betuweroute, dat er veel kri-
tiek is op de werkwijze van NS en dat V&W in de loop van de jaren probeert de regie van het
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project naar zich toe te trekken. De projectorganisatie Betuweroute groeit, er komt meer aan-
dacht voor communicatie en vanaf september 1994 zoekt men op andere manier contact met
gemeenten. Ook wordt getracht burgers beter te informeren. Echter, voor nieuwe vormen van
inspraak is rond de Betuweroute geen plaats. In deze paragraaf wordt nagegaan welke ver-
anderingen zich rond de organisatie van de inspraak bij infrastructurele projecten hebben
voorgedaan en in welke mate deze zijn toe te schrijven aan de mobilisatieprocessen rond de
Betuweroute. In de volgende twee paragrafen wordt achtereenvolgens ingegaan op:
• de reorganisatie van de formele inspraak bij V&W;
• de ontwikkeling van interactieve planvorming bij V&W.
Duidelijk zal worden dat inspraak bij V&W belangrijker is geworden en dat er zorgvuldiger
met inspraakreacties wordt omgegaan. Ook zijn er nieuwe vormen van participatie geïntro-
duceerd. Deze zijn echter maar voor een deel toe te schrijven aan de mobilisatie rond de Be-
tuweroute. Deze nieuwe vormen zijn nog sterk in ontwikkeling, zodat de consequenties voor
de politieke handelingsruimten van de verschillende actoren nog moeilijk te bepalen zijn.
7.4.1 Reorganisatie van de formele inspraak bij V&W
Zoals in de vorige hoofdstukken is beschreven maakt de Betuweroute in het voorjaar van
1994 deel uit van de verkiezingsstrijd. D66 en de VVD staan kritisch tegenover het project.
Deze kritiek betreft niet alleen de Betuweroute zelf. Kamerlid Jorritsma (VVD) toont zich bij
herhaling kritisch over de manier waarop de inspraak rond grote projecten functioneert. Uit-
gerekend Jorritsma wordt de nieuwe minister van V&W in het eerste paarse kabinet (PvdA,
VVD en D66) dat in augustus 1994 totstandkomt. In het regeerakkoord wordt vastgelegd dat
naar financierbare alternatieven voor de Betuweroute gezocht gaat worden. De Tracéwetpro-
cedure wordt stopgezet en de commissie-Hermans wordt ingesteld. Nog enkele weken later
wordt de Tracéwetprocedure voor de Betuweroute stopgezet. Dat besluit tot stopzetting is de
materialisering van het gebrek aan draagvlak en legitimiteit dat kenmerkend is voor het pro-
ject, de inspraak en de wijze van besluitvorming in die fase. De mobilisatie van tegenkrach-
ten rond de Betuweroute heeft geresulteerd in een politieke impasse.
Een paar weken later besluit de Bestuursraad van V&W de werkgroep Inspraak in te stel-
len. De instelling van de werkgroep en het belang dat V&W later aan het rapport van de werk-
groep hecht, is het resultaat van de wisseling van de politieke top van het departement (in-
terview). Het onderzoek van de werkgroep betekent een interne mobilisatie van inhoudelijke
en bestuurlijke expertise die moet resulteren in een nieuwe visie op inspraak en in het be-
nodigde interne draagvlak voor de implementatie daarvan. Het doel van de werkgroep is de
inspraak bij Verkeer en Waterstaat te evalueren. Daarnaast moet de werkgroep binnen de op
dit punt vigerende wet- en regelgeving aanbevelingen doen tot verbetering van de inspraak (V&W
1995: 2). De beperking die in de opdracht is verwoord toont enerzijds de haast die met de ver-
betering van de inspraak moet worden gemaakt – nieuwe wetgeving duurt immers lang -, an-
derzijds is het ook duidelijk dat daarmee fundamentele wijzigingen in de inspraakpraktijk
voorkomen worden. 
In juni 1995 verschijnt het rapport van de werkgroep, Recht doen aan inspraak. In de in-
leiding schrijft de werkgroep:
De werkgroep verrichtte haar activiteiten niet in de luwte, maar in de context van een
spontaan maatschappelijk debat over het fenomeen inspraak, gevoed door frequente,
soms dagelijks berichtgeving over de voortgang of juist het gebrek aan voortgang van
grote infrastructurele projecten (Schiphol, Betuweroute, HSL). Het debat rond deze
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projecten wordt vooral beheerst door teleurgestelde insprekers die twijfelen aan de be-
reidheid van de overheid om bij haar besluitvorming daadwerkelijk rekening te houden
met hun opvattingen (V&W 1995). 
De discussie over inspraak krijgt overigens een nieuwe impuls als gevolg van de waterover-
last in 1995 waarbij van de zijde van direct belanghebbenden weliswaar te horen is dat teveel
tijd is gemoeid met inspraak en MER (V&W 1995: 3), maar over het algemeen wordt geklaagd
dat burgers niet serieus worden genomen. De belangrijkste conclusies van het rapport zijn
in paragraaf 5.4 reeds besproken. Het rapport leidt tot de nodige opschudding omdat de on-
derliggende interviews in handen van een NRC-journalist komen. Als gevolg daarvan kopt
NRC op 19 januari 1996 dat de ‘inspraak bij V&W een grote farce’ is. Uit die interviews blijkt
dat de geïnterviewde sleutelfiguren negatieve kwalificaties gebruiken als: 
‘Een hoorzitting blijft in wezen praten tegen een opnameapparaat.’ en
‘Omdat de wet het voorschrijft worden bezwaarschriften verzameld, verslagen van hoor-
zittingen gemaakt etc. Alles wordt ordentelijk gerubriceerd en gebundeld, en vervolgens
wordt er niet meer naar omgekeken’ (NRC 19 januari 1996). 
De commotie die in de media en in de Kamer ontstaat biedt de nieuwe minister Jorritsma de
gelegenheid nadrukkelijk afstand te nemen van het beleid van haar voorganger en aan te kon-
digen dat de inspraak een nieuwe fase in moet gaan, waardoor het ministerie laat zien dat het
de samenleving en de inspraak serieus neemt (interview). 
De werkgroep doet een groot aantal aanbevelingen om de inspraakpraktijk bij V&W te ver-
beteren. Eén daarvan is dat de verantwoordelijkheid voor de organisatie van de inspraak dient
te berusten bij een onafhankelijke inspraakinstantie (V&W 1995: 36). De aanbevelingen wor-
den in het jaar daarna nader uitgewerkt door de werkgroep Inspraak II. In januari 1997 be-
sluit de Bestuursraad van V&W positief over de aanbevelingen van deze werkgroep. Binnen
het gehele ambtelijk apparaat van V&W bestaat het besef dat de huidige inspraakpraktijk aan
herziening toe is. Belangrijkste aanbeveling is de instelling van een Inspraakpunt V&W. Dit
Inspraakpunt krijgt twee taken: 
• het coördineren van concrete inspraakprocedures die op grond van wet- en regelgeving
doorlopen moeten worden;
• het waarborgen en ontwikkelen van de kwaliteit van het inspraakproces in algemene zin. 
Het instellen van het Inspraakpunt markeert het veranderde belang dat V&W aan goede com-
municatie met burgers hecht, een belang dat in sterke mate wordt ingegeven door de mobi-
lisatie rond de Betuweroute. Een V&W-ambtenaar merkt op:
Recht doen aan inspraak is de uitkomst van een denkproces waarbij de inspraak rond
de Betuweroute een belangwekkende rol heeft gespeeld (interview). 
Het Inspraakpunt functioneert als een zelfstandig opererende, dienstverlenende eenheid bin-
nen het ministerie en wordt door projectleiders ingehuurd. Die dienstverlening varieert van
praktische werkzaamheden als het vormgeven en plaatsen van de officiële bekendmaking van
de inspraakprocedures, tot het samenstellen van de bundel met inspraakreacties en het advi-
seren van de projectleider over de inrichting van de inspraakprocedure. Verder ontwikkelt het
Inspraakpunt in het kader van de tweede taak in 1997 en 1998 een inspraakmonitor om de
kwaliteit van het inspraakproces per project te meten. Dit is een poging het algemene niveau
van de inspraakprocedures bij V&W te verbeteren. Uit een evaluatie blijkt dat het Inspraak-
punt V&W goed functioneert (Buijsse 1998; Inspraakpunt V&W 1998a, 1998b; Bureau Be-
renschot 1998). Waar het Inspraakpunt door projectorganisaties wordt ingeschakeld, vindt
een zorgvuldiger inspraakproces plaats. Wel blijkt het Inspraakpunt moeite te hebben met
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het overdragen van ontwikkelde kennis en attitudes binnen V&W, los van zijn advisering over
concrete projecten (inspraakpunt V&W 1998b: 5).
De vraag is wat insprekers rond nieuwe infrastructurele projecten van deze organisatori-
sche wijzigingen merken. Uit de evaluaties van verschillende inspraakprocessen (ontwerp-
Tracébesluit HSL-Zuid; Vierde partiële herziening SVV2; startnotitie HST-Oost/A12; traject-
nota/MER NOV en VERM) uitgevoerd op basis van de inspraakmonitor, blijkt een
verrassende consistentie: ondervraagden zijn steevast positief over de kwaliteit van de infor-
matievoorziening en het persoonlijk contact met projectmedewerkers. Tegelijkertijd blijven
ondervraagden weinig vertrouwen hebben in V&W, ervaren ze de besluitvorming als on-
doorzichtig en hebben ze het gevoel dat de invloed van insprekers op de projecten minimaal
is (B&A 1998a, 19998b, 1998c, 2000; Intomart 2000). De wijzigingen in de politieke han-
delingsruimten van actoren zijn dan ook beperkt. Burgers kunnen rekenen op een goed ge-
organiseerde inspraak en een zorgvuldige afhandeling van reacties, maar dat zegt uiteinde-
lijk weinig over de mate waarin inspraakreacties doorwerken in de besluitvorming. 
Zoals gezegd vindt de reorganisatie van de inspraak plaats binnen de bestaande wettelijke
kaders. In een hoofdredactioneel commentaar van de Haagse Courant over het rapport van de
werkgroep wordt gesteld:
Het onderzoek loopt uit op een reeks nuttige aanbevelingen… maar het probleem zit
dieper. Te diep om met enkele handgrepen te worden opgelost. Inspraak past heel slecht
in de cultuuromslag die zich bij de overheid heeft voorgedaan. Er is de laatste jaren –
achter de gevels van stadhuizen en departementen – een ‘nieuwe overheid’ tot ontwik-
keling gekomen die vooral daadkrachtig en doelmatig wil zijn. (Haagse Courant, 27
januari 1996). 
Het citaat laat het dilemma zien waar V&W voor staat: aan de ene kant burgers serieus nemen
en bereidheid tonen te luisteren naar argumenten, aan de andere kant op slagvaardige wijze
nieuwe infrastructuur ontwikkelen. De cultuuromslag waar de Haagse Courant over spreekt
is sterker dan de wens om de inspraakpraktijk te vernieuwen. Het gevolg is dat de institutio-
nele verandering beperkt blijft tot de oprichting van het Inspraakpunt. Er voltrekt zich echter
nog een verandering bij V&W, namelijk het experimenteren met interactieve planvorming.
7.4.2 Interactieve planvorming bij V&W
In 1993, het jaar van de inspraak op en de parlementaire behandeling van de PKB Betuweroute,
begint V&W met de eerste aanzet tot interactieve planvorming (IP). Interactieve planvorming
is een verzamelnaam voor diverse manieren om overheden, maatschappelijke actoren en in-
dividuele burgers uit te nodigen om, veelal in een vroeg stadium van de beleidsontwikkeling,
mee te denken over problemen en oplossingsrichtingen. IP vindt plaats op verschillende be-
leidsterreinen, zoals ruimtelijke ordening, milieu en infrastructuur, en tevens op verschillende
bestuurlijke niveaus. Interactieve planvorming ontstaat na een periode waarin is gebleken dat
traditionele participatieprocessen, zoals de formele inspraak op basis van de Wet Ruimtelijke
Ordening, niet tot bevredigende resultaten leiden. Burgers ervaren deze inspraak als een ritu-
eel zonder inhoud en ook bij betrokken ambtenaren groeit de frustratie. Deze ervaringen zor-
gen binnen de diverse ambtelijke apparaten voor een vernieuwingsdrang. Overigens vindt over
deze vernieuwing vrijwel geen debat plaats in de Tweede Kamer. Op het nationale politieke ni-
veau houdt men zich gedurende de jaren negentig gericht bezig met een discussie over for-
mele institutionele wijzigingen, zoals de invoering van een referendum en de gekozen burge-
meester. Terwijl deze discussie niet tot zichtbare resultaten leidt, wordt in het openbaar bestuur
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ondertussen volop geëxperimenteerd met informele vormen van bestuurlijke vernieuwing. Zo
ook bij het ministerie van Verkeer en Waterstaat. 
In de periode 1993-1998 wordt een groot aantal projecten gestart om het contact met de
burger te verbeteren. In 1993 is er het project ‘Bestuur voor de Spiegel’, gestart in opdracht
van de Bestuursraad van V&W, om te reflecteren op de wijze waarop het ministerie omgaat
met de buitenwacht bij grote, complexe projecten. De hoofdgroep Q, een nieuwe afdeling van
V&W, heeft tot doel het omgevings- en toekomstgericht denken in de V&W-organisatie te sti-
muleren. Q verkent de relatie tussen beleidsinstrumenten en de omgeving in het project ‘Be-
leidsinstrumentarium’ (V&W 1996c). In 1994 wordt door de hoofddirectie van RWS Infralab
opgericht. Infralab, dat vanaf 1994 Infraplan gaat heten, is een intern adviesbureau bedoeld
om gebruikers en belanghebbenden te betrekken bij beleidsontwikkeling om zo nieuwe
ideeën te ontwikkelen voor de verbetering van de infrastructuur (Van Enthoven 1996; Veld-
boer 1996). In de loop van de jaren wordt met behulp van de infralab-methode een groot aan-
tal plannen ontwikkeld. In 1994 wordt tevens het project ‘Naleving’ gestart, vanuit een ge-
signaleerde spanning tussen beleidsintenties van het ministerie en de uitvoeringspraktijk.
Dit project mondt uit in de oprichting van een Steunpunt Ketenbenadering, dat per decem-
ber 1997 Adviesunit Resultaatgericht Beleid (ARB) gaat heten (V&W 1997a).
Nadat deze nieuwe loten aan de V&W-stam zijn ontstaan, wordt binnen V&W rond 1998
behoefte gevoeld aan overzicht en aan meting van de effectiviteit van deze IP-projecten. Deels
heeft dit te maken met vernieuwingen binnen de ambtelijke en politieke top. Noch de nieuwe
minister van V&W, Netelenbos, noch de nieuwe Secretaris-Generaal is een warm voorstan-
der van interactieve planvorming. Beiden vrezen de kosten en de tijd die gemoeid zijn met
IP, alsmede de (hoge) verwachtingen die IP-processen scheppen bij belanghebbenden. Zowel
bij de centrale directie als bij projectleiders in de regio ontstaat behoefte aan het aangeven van
duidelijke kaders, financieel en inhoudelijk, op basis waarvan IP kan plaatsvinden (interview;
Instituut voor Maatschappelijke Innovatie 1998). Ook los daarvan is het begrijpelijk dat na
een periode van experimenteren op verschillende fronten pogingen worden gedaan tot insti-
tutionalisering. Door Infraplan wordt een effectiviteitsmeting uitgevoerd (V&W 1998b) en de
Adviesdienst Verkeer & Vervoer (AVV) voert een soortgelijk onderzoek uit. Belangrijke pun-
ten die uit deze onderzoeken naar voren komen zijn:
• IP niet leidt tot briljante nieuwe gedachten, maar wel tot een beter onderling begrip;
• veel bezwaren die actoren met hindermacht hebben, kunnen door middel van IP in een
vroeg stadium zichtbaar worden gemaakt; dat voorkomt vertraging in een latere fase;
• de overgang van de informele naar de formele fase van de besluitvorming is lastig;
• steun van de ambtelijke top is onontbeerlijk. 
Daarnaast is een van de conclusies van de effectiviteitsmeting van Infraplan dat projectleiders
het gevoel hebben te moeten kiezen voor één specifieke methode. Hiermee kan nog steeds
geen maatwerk worden geleverd. Als uitvloeisel van deze conclusie wordt in 1999 het SPA-
netwerk opgericht (Samenwerkende ProcesAdviseurs). Het netwerk heeft tot doel de ver-
schillende IP-methoden te bundelen. Aanvankelijk wordt ook een organisatorische eenwor-
ding beoogd, maar in de loop van 1999 stapt men daar van af. De eenheden blijven
zelfstandig, maar gaan inhoudelijk wel samenwerken om projectleiders advies op maat te
kunnen geven, afhankelijk van het type probleem, de historie en de politieke context. Binnen
het SPA-netwerk participeren verschillende afdelingen die met interactieve planvorming bezig
zijn en twee mensen van de regionale directie Noord-Holland. De rest is afkomstig van de
verschillende afdelingen binnen het hoofdkantoor. 
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Deze ontwikkelingen rond IP bij V&W kan niet aan de besluitvorming rond de Betuwe-
route toegeschreven worden. Voor de meeste IP-experimenten van V&W geldt dat er geen
rechtstreekse relatie is te leggen met de mobilisatie rond de Betuweroute. De projecten pas-
sen binnen de bredere stroom van interactieve planvorming in Nederland. Echter, binnen
elke politieke context moeten eerst problemen met de reguliere wijze van besluitvorming er-
varen worden, voordat met IP wordt geëxperimenteerd. In het vervolg van deze paragraaf zal
worden geschetst hoe de mobilisatie rond de Betuweroute er bij de projectleiders van andere
railinfraprojecten toe heeft geleid op zoek te gaan naar andere wijzen van besluitvorming.
Daarmee is de Betuweroute niet dé verklaring voor IP door V&W. De Betuweroute was wel
voor railinfraprojecten de katalysator. Het ligt voor de hand met de Noordoostelijke verbin-
ding (NOV) te beginnen, aangezien dit project een direct gevolg is van de mobilisatie rond de
Betuweroute (TK 22589 nr. 54). Daarnaast wordt gekeken naar de organisatie van inspraak
en participatie bij de HSL-Oost.
Vervolgtraject Betuweroute: de Noordoostelijke verbinding (NOV)
Op 5 februari 1996 stelt de minister van V&W een bestuurlijke begeleidingsgroep (BBG) in
voor de planstudie van de NOV. NOV is van begin af aan een ander project dan de Betuwe-
route. Zo is het zoekgebied van de planstudiefase groter. Hierdoor is er een grotere strijd mo-
gelijk tussen tracéalternatieven en is een veel groter aantal gemeenten betrokken. De diver-
siteit van de onvrede is daarmee ook groter. Zo verzet de gemeente Rheden zich tegen de
langzame besluitvorming, aangezien dit betekent dat er, voor de tijd dat de Betuweroute ge-
reed is en de NOV nog niet, zware aanpassingen aan het bestaande spoor tussen Arnhem,
Deventer en Oldenzaal gedaan moeten worden.51 De meeste andere gemeenten verkeren in
de onzekerheid of zij wel te maken zullen krijgen met de NOV, aangezien de verschillende
tracévarianten door heel verschillende gebieden gaan. 
Een tweede verschil is dat RWS van het begin af belang hecht aan het vormen van draag-
vlak in de regio. In de toelichting op de brief valt te lezen dat de instelling van de begelei-
dingsgroep bedoeld is voor het leveren van een bijdrage aan het creëren van draagvlak voor de stu-
die.52 De startnotitie wordt in april 1996 gepubliceerd. Naast de BBG kent de NOV een aantal
andere opvallende karakteristieken. De uitvoering van de planstudie is neergelegd bij de re-
gionale directie van RWS. Van deze regionale directie wordt verwacht dat zij beter in staat is
regionale gevoelens in te schatten en betere contacten heeft in het veld. Tijdens de tracéstu-
die wordt regelmatig gesproken met verschillende partijen. Zo is er een regulier overleg met
bewonersorganisaties, wordt er al dan niet groepsgewijs gesproken met betrokken gemeen-
ten en zijn er contacten met terreinbeheerders. Tevens worden hoorzittingen op een andere
wijze vormgegeven. In plaats van formele opstellingen worden informatiemarkten georga-
niseerd waar individuele bewoners rechtstreeks met deskundigen kunnen praten over hun
eigen situatie. Hoewel er voor beide aandacht is, wordt echter meer prioriteit gegeven aan be-
stuurlijke consensus en minder aan maatschappelijk draagvlak in de regio. De leden van de
BBG zijn actief bij het proces van beleidsontwikkeling betrokken, terwijl de overige actoren
vooral een reactieve rol hebben.
De trajectnota/MER wordt in december 1998 gepubliceerd. Net als bij de Betuweroute
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51 Persbericht Gemeente Rheden, 15 januari 1999.
52 Brief Ministerie van Verkeer & Waterstaat, Directoraat-Generaal Rijkswaterstaat, Instellen bestuurlijke
begeleidingscommissie HST-Oost, d.d. 5 februari 1996.
hebben burgers zich georganiseerd en zijn in de loop van de jaren diverse actiegroepen ont-
staan (zoals de werkgroep Stop de Noordtak, Elst Tegen Noordtak (ETNA), en Regionaal Over-
leg Noordelijke Aftakking (RONA). Vijftig actiegroepen werken aan het inzamelen van hand-
tekeningen en hoorzittingen worden massaal bezocht (Nieuwsbrief NOV/RW15, mei 1999).
Het Inspraakpunt V&W ontvangt vijftienduizend reacties. Er is dus wel een wijdverspreid ge-
voel van onrust bij bewoners in de regio, maar het verzet heeft een minder massaal karakter
gekregen. Spectaculaire acties, zoals die bij de Betuweroute georganiseerd werden wanneer
Kamerleden in de regio kwamen, blijven grotendeels uit. Dit komt ook omdat lange tijd on-
zeker blijft waar het voorkeurstracé komt te liggen. De media-aandacht is daarmee eveneens
geringer. Ook het feit dat de NOV geen PKB-procedure volgt en daarmee minder een item in
de nationale politiek is speelt hier een rol.
Gemeenten voelen zich minder overvallen dan bij de Betuweroute, zijn beter op de hoogte
van wat er speelt en hebben daarmee een andere rol dan tijdens de Betuweroute. Ze zijn min-
der een natuurlijke bondgenoot van actiegroepen. Rond de NOV zijn gemeenten beter geïn-
formeerd en kunnen ze tijdens de planstudie hun wensen kenbaar maken. Ook natuur- en
milieuorganisaties zijn beter voorbereid. Zestien organisaties verenigingen zichzelf in de
Overleggroep Noordtak/RW15 en zorgen dat er in mei 1998 een uitgebreide rapportage is als
bijdrage aan de discussie. Dit is dus ruim voordat de trajectnota/MER wordt vastgesteld (Gel-
derse Milieufederatie 1998). Deze milieuorganisaties zijn al bij aanvang van de MER bij el-
kaar gebracht en kunnen gebruik maken van hun ervaringen met de Betuweroute.
Op 19 februari 1999 wordt de trajectnota/MER voor de NOV naar de Kamer gezonden.
Op 24 september 1999 laten de ministers van V&W en VROM weten dat ze voorlopig geen
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Kaart 4: De verschillende tracéalternatieven voor de Noordoostelijke verbinding van de Betuweroute
tracé voor de NOV willen vaststellen. In goed Nederlands betekent dat dat de plannen voor
de NOV de ijskast ingaan. Tot het jaar 2015 verwacht de minister van V&W niet dat er naast
de hoofdverbinding (de Betuweroute) en de bestaande grensovergangen extra spoorwegca-
paciteit nodig is. Voor de periode na 2015 worden de verbindingen via Emmerich en Venlo
dominante opties genoemd. Ook een gebrek aan financiële middelen speelt een rol in de be-
slissing. Het afblazen van de Noordoostelijke verbinding zorgt overigens voor nieuwe onrust
bij bewoners en gemeenten langs het bestaande spoor tussen Arnhem en Deventer.
HSL-Oost 
Er vindt bij V&W geen officiële evaluatie plaats van de besluitvorming rond de Betuweroute.
Toch wordt voorafgaand aan het opstarten van de verkenningsfase en de Tracé/MER-fase van
de HSL-Oost uitdrukkelijk gesproken over de ervaringen van RWS bij de Betuweroute en de
HSL-Zuid. Er wordt dan ook voor een andere werkwijze en procedure gekozen dan bij de Be-
tuweroute. Belangrijk verschil is dat voorafgaand aan de formele start een informele verken-
ningsfase is ingelast. Deze keuze is ingegeven door de grote maatschappelijke en politieke
discussie rond de uitvoering van Betuweroute en de HSL-Zuid (IME 1997: 6). Ook voor de
inrichting van de formele Tracéwetprocedure is door VROM en V&W gekeken naar de erva-
ringen met de Betuweroute. 
Toen we tijdens de verkenningsfase nadachten over hoe we de formele fase gingen in-
richten is uitdrukkelijk geprobeerd lering te trekken uit de ervaringen met de Betuwe-
route. Of het nu een open planproces is of een omgevingsgericht planproces, in essentie
gaat het om het betrekken van omwonenden. Laat het geen overval zijn, maar laat ze
meegroeien. Geef ze de mogelijkheid om op de plannen invloed uit te oefenen. Enerzijds
informeren, anderzijds de mogelijkheid geven om te reageren, om argumenten aan te
dragen (interview). 
Voor de inrichting van het besluitvormingsproces rond de HSL-Oost wordt ook gebruik ge-
maakt van de ervaringen met de HSL-Zuid. Door V&W worden op dat moment alle infra-
structuurprojecten vanuit één organisatie aangestuurd, op drie na: Betuweroute, HSL-Zuid
en HSL-Oost. Voor deze drie zijn afzonderlijke projectdirecties gevormd. Als gevolg hiervan
lijkt het HSL-Oost project vanzelf regelmatig te kijken naar zijn twee grote ‘broers’, Betuwe-
route en HSL-Zuid, die beide eerder in de tijd lopen. Net als bij de NOV kunnen voor de in-
richting van de trajectnota/MER van de HSL-Oost een aantal karakteristieken worden on-
derscheiden. Belangrijke karakteristiek is dat een aantal klankbordgroepen is opgericht die
voor elke deelfase van de studie input leveren. Dit betekent dat ze een andere functie hebben
dan het achteraf becommentariëren van de resultaten, zoals bij andere MER-studies meer
voorkomt. Deze klankbordgroepen zijn verschillend samengesteld en hebben verschillende
functies. Zo is een sterke scheiding aangebracht tussen deskundigen en belanghebbenden.
Door de klankbordgroep met direct belanghebbenden kan alleen over inrichtingsvragen ge-
sproken worden, niet over nut en noodzaak en niet over methodologische aspecten. Over nut
en noodzaak van het project wordt gesproken door nationale beleidsactoren in een aantal con-
ferenties. Voor de samenstelling van de belanghebbendengroep is een stakeholder-analyse
gemaakt (interview; V&W 1997b). Deze functionele scheiding laat aan de ene kant het belang
zien dat V&W hecht aan discussie met verschillende groeperingen, terwijl aan de andere kant
ook de behoefte aan overzicht en controle duidelijk wordt.
Het is duidelijk dat op basis van de ervaringen met de Betuweroute de participatie rond de
NOV en de HSL-Oost anders wordt georganiseerd. IP is in deze projecten gedeeltelijk terug
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te vinden. De NOV is nog het meest traditioneel vormgegeven project, ondanks de duidelijke
verschillen ten opzichte van de Betuweroute. Bij de NOV gaat, meer dan bij de HSL-Oost, be-
stuurlijke consensus voor maatschappelijke. De planvorming rond de HSL-Oost vertoont
meer interactieve elementen. De organisatie van projecten als NOV en met name HSL-Oost
laten zien dat de inspraakpraktijk rond nieuwe railinfrastructuur aanzienlijke wijzigingen
heeft ondergaan.
7.4.3 Samenvattend: nieuwe vormen van inspraak binnen randvoorwaarden
De met betrekking tot de inspraakpraktijk beschreven ontwikkelingen kunnen als volgt wor-
den samengevat. In de eerste plaats is er sprake van een vernieuwing van de inspraak. Er
wordt veel meer aandacht geschonken aan informatieverstrekking en goed contact met be-
langhebbenden en andere insprekers. In de tweede plaats wordt, buiten het formele in-
spraakkader om, geëxperimenteerd met interactieve planvorming. Beide ontwikkelingen laten
een verschuiving zien in het belang dat V&W hecht aan een goede communicatie met bur-
gers. Met name interactieve planvorming is een fundamentele wijziging van de bestaande in-
spraakpraktijk. Burgers worden in deze visie mede-ontwikkelaar van beleidsvoornemens. De
politieke handelingsruimte van burgers wordt hierdoor vergroot. 
De reorganisatie van de inspraak houdt rechtstreeks verband met de ervaringen rond de
Betuweroute, al spelen de ervaringen rond de HSL-Zuid hierbij ook een rol. De introductie
van interactieve planvorming past in een bredere politiek-maatschappelijke ontwikkeling,
maar de concrete toepassing op het project HSL-Oost is rechtstreeks het gevolg van de mo-
bilisatie rond de Betuweroute. Daar waar de besluitvorming rond de Betuweroute nog werd
gekenmerkt door haast en door het zoveel mogelijk buitensluiten van andere opinies, is er in
recentere projecten duidelijk sprake van een andere attitude.
De reorganisatie van de inspraak is inmiddels stevig verankerd in de V&W-organisatie. Dat
kan niet van interactieve planvorming worden gezegd. Weliswaar zijn tal van initiatieven tot
ontwikkeling gekomen, maar interactieve planvorming is nog te veel in beweging om te kun-
nen spreken van een geslaagde institutionalisering. Dat houdt in sterke mate verband met de
wens binnen V&W, greep te houden op planprocessen. 
7.5 Mobilisatie, praktijken en handelingsruimten
In deze afsluitende paragraaf zal worden ingegaan op twee vragen. 
• Wat is de rol van de mobilisatieprocessen rond de Betuweroute geweest bij de verande-
ringen in de besluitvormingspraktijken voor grote infrastructurele projecten?
• Wat zijn de consequenties van deze veranderingen voor de politieke handelingsruimten
van de betrokken actoren?
7.5.1 Mobilisatie en besluitvormingspraktijken
De mobilisatie rond de Betuweroute heeft in een beperkt aantal gevallen een exclusieve rol
gespeeld in de veranderingen van de besluitvormingspraktijken. De actievere rol van ge-
meenten en hun onderlinge samenwerking is hier een voorbeeld van. Veel groter is het aan-
tal veranderingen waarbij de Betuweroute geen exclusieve rol heeft gespeeld, maar wel een
katalyserende. De mobilisatieprocessen rond de Betuweroute droegen bij aan veranderingen
in de inpassingspraktijk. Dit gebeurde door middel van het beschikbaar stellen van geld voor
praktijkproeven voor ondergronds bouwen en via de uitwerking van het compensatiebegin-
sel. De ervaringen rond de Betuweroute speelden ook een rol in de ontwikkeling van gebieds-
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gericht denken. Naast deze ordeningsmechanismen zorgde de mobilisatie rond de Betuwe-
route ook voor een wijziging in de bevoegdhedenverdeling tussen de verschillende actoren:
de herziening van de Tracéwet, de actieve rol van lokale overheden in de planstudiefase en de
gewijzigde organisatieroutines bij NS gelden als voorbeeld. De afwegingspraktijk van nut- en
noodzaakvragen werd door de mobilisatieprocessen beïnvloed via de aanhoudende media-
aandacht voor de binnenvaart en via de specifieke vertaling die het WRR-rapport kreeg in de
vorm van de Nut- en noodzaakdiscussie. De mobilisatie leidde verder tot een gewijzigde in-
spraakpraktijk via de herziening van de formele inspraak (samen met de ervaringen rond de
HSL-Zuid) en tot de toepassing van interactieve planvorming op het terrein van railinfra-
structuur.
Hoe verloopt de institutionalisering van door mobilisatieprocessen in gang gezette veran-
deringen nu precies? In hoofdstuk 2 is betoogd dat de verklaring voor het al dan niet institu-
tionaliseren van mobilisatie gevonden moet worden in de geldigheidscondities waaronder deze
institutionalisering plaatsvindt. De veronderstelling die hieraan ten grondslag lag, was dat de
veranderde discursieve ruimte in elk geval haar effecten zou hebben op de beleidsuitkomsten
rond de Betuweroute, en onder bepaalde voorwaarden ook van invloed was op de besluit-
vormingspraktijk. Cruciaal leek dan ook deze geldigheidscondities te achterhalen. Het on-
derzoek heeft echter laten zien dat er maar zelden sprake was van een dergelijk doorlopend
effect. De ontwikkeling en de herziening van de Tracéwet zouden in deze categorie passen. 
Er blijkt echter veelal een andere relatie te bestaan tussen mobilisatie en besluitvormings-
praktijken. In een aantal gevallen heeft het ter discussie stellen van de discursieve ruimte rond
een beleidsthema namelijk geen effecten gehad op de beleidsuitkomsten van de Betuweroute
zelf, maar was het vervolgens wel van invloed op de besluitvormingspraktijk. De mobilisatie
van Gelderland rond de beleidsthema’s geluidshinder, alternatieve aanlegtechnieken, en de mo-
bilisatie van milieuorganisaties rond de economische baten van infrastructuur en milieuvriende-
lijk goederenvervoer hadden relatief weinig effect. Toch heeft de mobilisatie van Gelderland
rond het thema alternatieve aanlegtechnieken zijn invloed op de ontwikkeling van ondergronds
bouwen gehad en is de mobilisatie rond de economische baten en de milieuwinst van invloed
geweest op de vormgeving van de figuur van de Nut- en noodzaakdiscussie. Het vervangen
van de Betuweroute door de binnenvaart past niet in de bestaande discursieve ruimte rond
het thema milieuvriendelijk goederenvervoer, maar de mobilisatie op dit punt leidt wel tot gro-
tere politieke en financiële steun voor de binnenvaart. Met andere woorden, in plaats van de
verwachte doorlopende effecten was er rond de Betuweroute voornamelijk sprake van uitge-
stelde effecten. Daarnaast is het ook mogelijk dat mobilisatie slechts een eenmalig effect heeft
of geen enkel effect. Op deze manier zijn er dus vier mogelijke mobilisatie-effecten te be-
schrijven (tabel 7.1). 
Tabel 7.1 Typen mobilisatie-effecten
invloed op de geen invloed op de  
besluitvormingspraktijk besluitvormingspraktijk
invloed op beleidsuitkomst doorlopend effect eenmalig effect 
Betuweroute
geen invloed op beleidsuitkomst uitgesteld effect geen effect
Betuweroute
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Het is de moeite waard na te denken over een verklaring voor de verschillen tussen een aan-
tal effecten. In hoofdstuk 2 werd gesteld dat het verschil tussen een eenmalig effect en een
doorlopend effect zit in specifieke geldigheidscondities. Rond de Betuweroute heeft dit type
effect zich echter nauwelijks voorgedaan zodat het niet zinvol is om hierover te speculeren.
Interessanter is het na te gaan waarom er zo veel uitgestelde effecten zijn waar te nemen. Het
antwoord op deze vraag ligt besloten in de dominantie van het discours dat in hoofdstuk 4 is
beschreven als het mainport-discours. Juist de nadruk op de snelheid van besluitvorming
heeft er rond de Betuweroute voor gezorgd dat er geen ruimte was voor een moment van her-
overweging in de besluitvorming. De mobilisatie rond de stormvloedkering in de Ooster-
schelde leidde tot een heroverweging van het oorspronkelijke plan. Het voornemen tot de
bouw van een permanente afsluiting van de Oosterschelde werd onder druk van de milieu-
beweging en de visserij omgezet in een stormvloedkering die alleen bij uitzonderlijk hoog tij
werd afgesloten (Westerheijden 1988). Van de aanleg van de Markerwaard werd als gevolg
van protesten van de milieubeweging zelfs helemaal afgezien (Goverde 1987). In het geval
van de Betuweroute lag alle nadruk op de snel te veroveren groeimarkt in het goederenver-
voer die was ontstaan als gevolg van het einde van de Koude Oorlog, de Europese integratie
en in breder perspectief de globalisering. Deze externe dynamiek leidde tot haast bij het mi-
nisterie van Verkeer en Waterstaat zodat voorstellen tot aanpassing van het plan per definitie
werden geïnterpreteerd als schadelijk voor het project en voor de economische positie van Ne-
derland. Het mainport-discours structureerde zo de discussie over oplossingsrichtingen rond
de Betuweroute, waardoor er slechts één oplossing overbleef. Dat V&W aan deze oplossing
vasthield betekent niet dat V&W niet heeft gereageerd op nieuwe eisen die de samenleving
aan de besluitvorming stelde. Net als in de jaren zeventig leidden eisen uit de samenleving
tot inhoudelijke en institutionele vernieuwing (Huberts 1988; De Heer 1991; Pestman 2000).
Alleen was hier binnen het project Betuweroute weinig plaats voor. De wijzigingen die het
project onderging waren grotendeels incrementele veranderingen, afgedwongen door pro-
cessen van mobilisatie. Het waren, behoudens een enkele uitzondering, geen veranderingen
op basis van een gevoelde noodzaak tot een bredere afweging van nut en noodzaak, een ander
idee van inpassing of een andere kijk op inspraak. Daarvoor boden het mainport-discours en
de daarop gebaseerde machtsverhoudingen geen ruimte. 
Lang niet alle veranderingen die in dit hoofdstuk zijn geschetst zijn even sterk geïnstitu-
tionaliseerd. Zo zijn wel aanzetten gegeven tot de ontwikkeling van gebiedsgericht ontwerp
van lijninfrastructuur, maar in de praktijk stuit deze ontwikkeling op tal van belemmeringen.
Het concept gebiedsgericht ontwerp brengt een aantal actoren weliswaar dichter bij elkaar,
maar het betekent niet dat de institutionele omgeving hierdoor automatisch verandert. De
projectorganisaties, budgetmechanismen en de Tracéwet zijn sterk op het lijngerichte den-
ken geënt. Dit vormt een belemmering voor de succesvolle introductie van het gebiedsge-
richte denken. De performatieve werking van het concept is blijkbaar onvoldoende. Ook bij
de institutionalisering van het ondergronds bouwen is iets soortgelijks aan de hand, al is men
hier wel een stap verder. Voorbeelden van sterker geïnstitutionaliseerde veranderingen zijn
er ook: de ontwikkeling van de Tracéwet is wel doorgezet, de formele inspraak is herzien en
de veranderingen in de werkwijze van NS rond de MER lijken eveneens blijvend van aard. 
Er zijn twee verklaringen te geven voor dit verschil. De eerste verklaring is dat deze ver-
anderingen een beperkte aanpassing vragen van de institutionele omgeving. De herziening
van de inspraak moest worden vormgegeven binnen de bestaande context, en wat betreft de
herziening van de Tracéwet kan betoogd worden dat de geesten er, onder invloed van een bre-
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der discours over versnelde besluitvorming, rijp voor waren. Een tweede verklaring voor de
mate van institutionalisering ligt in de institutionele verankering van de oude discursieve
ruimte. Performatieve mobilisatie leidt weliswaar tot het mogelijk worden van nieuwe coali-
ties en beleidspraktijken, maar uit het empirisch materiaal dat voorhanden is, blijkt dat deze
niet automatisch worden gevormd, zoals verondersteld in hoofdstuk 2. Bij de omslag van lij-
nen naar vlakken (gebiedsgericht ontwerp) en bij de ontwikkeling van ondergronds bouwen
zijn evidente voordelen te behalen, maar de oude discursieve ruimte van beide is stevig ver-
ankerd in het bestaande geheel van regels, actoren en hulpbronnen. Deze verankering ver-
liest weliswaar aan legitimiteit, maar dit leidt niet automatisch tot het verdwijnen daarvan. 
7.5.2 Consequenties voor de handelingsruimte van actoren
In hoofdstuk 6 is onder meer nagegaan welke consequenties mobilisatie had voor de poli-
tieke handelingsruimte van actoren. Het is nu tijd om deze vraag opnieuw te stellen, maar
nu niet voor actoren die bij de Betuweroute betrokken waren, maar voor in het algemeen bij
het beleidsterrein betrokken actoren, zoals gemeenten, provincies, diverse departementen,
NS, bewonersorganisaties en milieuorganisaties. Wat betekenen de bovenstaande verande-
ringen tezamen voor de politieke handelingsruimte van deze actoren? Wanneer de verande-
ringen in de besluitvormingspraktijken gezamenlijk worden bezien, worden vijf tendensen
zichtbaar met consequenties voor de politieke handelingsruimten van deze actoren.
In de eerste plaats is er sprake van het afbrokkelen van de kennismonopolies van NS en V&W.
Beide behouden een centrale positie wanneer het gaat om het ontwerp en de inpassing van
nieuwe infrastructuur, maar provincies en gemeenten hebben op dit gebied een plaats vero-
verd en hebben ook het recht verworven initiatieven te nemen. Zij knopen in toenemende
mate contacten aan met ingenieursbureaus en zorgen op deze manier voor concurrentie op
de markt van kennis over inpassing van infrastructuur. NS en V&W worden gedwongen te
reageren op deze nieuwe ontwikkeling. 
In de tweede plaats is V&W in toenemende mate gedwongen rekening te houden met de leef-
omgeving van burgers, met de landschappelijke inpassing en met natuurgebieden. Dit uit zich
in een hoger ontwerpniveau voor nieuwe infrastructuur, in het accepteren en toepassen van
ordeningsmechanismen als ondergronds bouwen, het compensatiebeginsel, gebiedsgericht
beleid en doelstellingen. V&W definieert dit alles veelal vanuit de noodzaak om draagvlak te
verkrijgen voor het eigen beleidsprogramma. In de mate waarin V&W slaagt nieuwe maat-
schappelijke eisen te incorporeren in haar beleid betekent dit dat er voor V&W nieuwe coali-
tiemogelijkheden ontstaan met LNV, betrokken burgers, lokale overheden en terreinbehe-
rende organisaties. Tegelijkertijd betekent de toegenomen aandacht voor inpassing een
verwijdering tussen organisaties die zich richten op het behoud en de ontwikkeling van de
natuurlijke omgeving enerzijds, en milieuorganisaties die zich richten op het terugdringen
van de neveneffecten van mobiliteit en infrastructuur die zich voordoen op een hoger schaal-
niveau anderzijds. Dit betekent een potentiële verzwakking van de milieubeweging doordat
hun natuurlijke coalitie met natuurbeschermingsorganisaties niet langer vanzelfsprekend is.
Naarmate er bij het ontwerpen van nieuwe infrastructuur meer rekening wordt gehouden
met de effecten voor de directe leefomgeving, is het waarschijnlijker dat er minder ruimte
overblijft voor nut- en noodzaakdiscussies. Tegelijk moet gezegd worden dat de huidige in-
stitutionele omgeving nog sterk gericht is op de lijngerichte benadering, waardoor de ver-
schuivingen in de praktijk minder groot zijn dan op het eerste gezicht lijkt.
In de derde plaats is er sprake van verdere centralisatie van de besluitvorming. De herziening
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van de Tracéwet betekent voor gemeenten en provincies een achteruitgang van hun positie
omdat hen daarmee het recht op planologische medewerking is ontnomen. De nieuwe Tracé-
wet betekent een versterking van de positie van V&W ten opzichte van gemeenten en pro-
vincies. Deze centralisatie betekent niet automatisch het einde van een gebiedsgerichte be-
nadering. Deze benadering kan immers ook op rijksniveau vorm krijgen, bijvoorbeeld door
de regionale directies van VROM en LNV een grotere rol te laten spelen in de verkennings-
fase. Op dit moment ontbreekt echter een mechanisme waardoor een meerzijdige afweging
van belangen in een gebied is gewaarborgd. Ook de ruimte die tussen ontwerp-Tracébesluit
en het Tracébesluit ligt is tot nog toe oningevuld. In de nieuwe Tracéwet wordt evengoed met
gemeenten en provincies overleg gevoerd. Het ontbreekt deze laatste echter aan regels om de
aandacht van V&W voor knelpunten op te eisen.
In de vierde plaats is bij projecten met een PKB-status meer ruimte gekomen voor de afweging
van nut- en noodzaakvragen. De informele verkenningsfase die is ingevoerd betekent een ver-
sterking van de posities van de niet sectoraal betrokken actoren. De ervaringen met deze Nut-
en noodzaakdiscussies zijn echter nog niet onverdeeld positief, maar TNLI laat wel zien dat de
figuur mogelijkheden heeft. De invoering van de OEEI-methode wijst op een toenemend be-
lang dat het ministerie van V&W hecht aan een betere afweging van nut- en noodzaakvragen.
In de vijfde plaats is er sprake van een verbetering van de kwaliteit van het inspraakproces. In-
spraakreacties worden zorgvuldiger behandeld en informatieavonden hebben een klantge-
richtere aanpak gekregen. Ook de veelheid aan experimenten met interactieve planvorming
duidt op de ernst die V&W maakt met het zoeken naar contact met de burger. Het gaat hier
eveneens om ontwikkelingen binnen kaders. De herziening van de inspraak moest binnen
het wettelijk kader plaatsvinden. Na een aantal jaren van experimenten met IP voelt men bín-
nen V&W de noodzaak tot duidelijke kaders en tot een bandbreedte waarbinnen IP-proces-
sen vorm kunnen krijgen. 
7.5.3 Conclusies
In dit hoofdstuk is antwoord gegeven op de vraag welke gevolgen de mobilisatie rond de Be-
tuweroute heeft gehad voor de in hoofdstuk 5 geïntroduceerde besluitvormingspraktijken, en
wat de veranderde praktijken betekenen voor de politieke handelingsruimten van de betrok-
ken actoren. Aan het einde van dit hoofdstuk worden, puntsgewijs, de belangrijkste conclu-
sies op een rij gezet. 
• De mobilisatie rond de Betuweroute heeft geleid tot veranderingen in de drie besluit-
vormingspraktijken (inpassing, afweging en inspraak).
• De gevolgen van de mobilisatie zijn het grootst voor de inpassingspraktijk.
• In de meeste gevallen speelde de mobilisatie rond de Betuweroute niet een exclusieve rol
in de veranderingsprocessen, maar was de invloed daarvan wel duidelijk aanwijsbaar.
• Bij de meeste veranderingen gaat het om uitgestelde effecten, dat wil zeggen dat de mo-
bilisatie nauwelijks gevolgen had voor de beleidsuitkomst rond de Betuweroute zelf, maar
vervolgens wel van invloed is geweest op de besluitvormingspraktijken in het verlengde
daarvan.
• Voor een aantal veranderingen geldt dat deze (nog) een zwakke institutionele verankering
kennen. De verschuivingen vormen dus nog geen garantie voor blijvende wijzigingen in
de besluitvormingspraktijken. 
• De veranderingen in de besluitvormingspraktijken hebben consequenties voor de politieke
handelingsruimte van de betrokken actoren: 
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• Voor de inpassingspraktijk is de belangrijkste conclusie dat, door de introductie van een
aantal ordeningsmechanismen, de mogelijkheden voor coalitievorming zijn gewijzigd
en dat provincies en gemeenten in de MER-fase een grotere rol zijn gaan spelen bij het
ontwerp van infrastructuur. Daar staat tegenover dat door de nieuwe Tracéwet ge-
meenten en provincies juist een kleinere rol hebben, aangezien hen niet langer plano-
logische medewerking wordt gevraagd.
• Voor de afwegingspraktijk is de belangrijkste conclusie dat er meer ruimte is gekomen
voor een bredere belangenafweging, maar dat het nog te vroeg is om te stellen dat er
sprake is van een goede methodiek voor een integrale afweging van belangen. Dit geldt
het sterkste voor de infrastructurele projecten die de algemene Tracéwetprocedure vol-
gen.
• Voor de inspraakpraktijk is de belangrijkste conclusie dat V&W geleerd heeft dat zorg-
vuldig omgegaan moet worden met de reacties van insprekers en dat door het instellen
van het Inspraakpunt meer aandacht is gekomen voor de kwaliteit van de inspraak. De
experimenten op het gebied van interactieve planvorming en de discussie binnen V&W
hierover laten zien dat V&W aan de ene kant planvorming interactief wil laten verlo-
pen, maar dat men aan de andere kant greep wil houden op het proces en de kosten
van een project.




In de eerste paragrafen van dit laatste hoofdstuk (8.2-8.3) worden de antwoorden op de on-
derzoeksvragen samengebracht. Daarna wordt ingegaan op de meerwaarde van de discursief-
institutionele analyse zoals die in dit proefschrift is ontwikkeld en toegepast. In 8.5 worden
de resultaten van het onderzoek op drie punten vergeleken met bestaande beleidsweten-
schappelijke literatuur. In 8.6 ten slotte wordt vooruitgeblikt naar het jaar 2015. Op basis van
de getrokken conclusies wordt een denkbeeldig scenario geschetst van de manier waarop er
dan over infrastructurele projecten besloten zou kunnen worden. 
8.2 Het conceptueel kader en de onderzoeksvragen
In 2.3 zijn de volgende onderzoeksvragen geformuleerd.
• Hoe kan de groei van de aandacht voor grote infrastructurele projecten in Nederland in
het begin van de jaren negentig worden verklaard?
• Welke mobilisatieprocessen hebben zich rond de centrale beleidsthema’s in de besluit-
vorming over de Betuweroute afgespeeld, en in welke mate kunnen deze het verloop en
de uitkomst van het besluitvormingsproces verklaren?
• Welke projectoverstijgende gevolgen heeft de mobilisatie rond de Betuweroute gehad voor
verschillende besluitvormingspraktijken en wat betekenen deze veranderde praktijken
voor de politieke handelingsruimten van de betrokken actoren?
Voor de beantwoording van deze vragen is gebruik gemaakt van een conceptueel kader waarin
de begrippen mobilisatie, politieke handelingsruimte, discursieve ruimte en beleidsthema
centraal stonden. Uitgangspunt was dat mobilisatie rond infrastructurele projecten plaats-
vindt rond op het project betrokken vragen, bijvoorbeeld: wat zijn de economische baten van
de Betuweroute, hoeveel geluidshinder mogen de inwoners van Tiel ondervinden, of wordt
het Pannerdensch Kanaal gekruist met een brug of met een tunnel? Aan deze vragen liggen
verschillende beleidsthema’s ten grondslag. Zo’n beleidsthema is een voor één of meer be-
leidsterreinen wezenlijk onderwerp waarop het maatschappelijk en bestuurlijk debat en de
besluitvorming worden geconcentreerd. Rond een beleidsthema bevindt zich een verzame-
ling van breed geaccepteerde conceptualiseringen, categoriseringen en probleemdefinities.
Dit geheel wordt de discursieve ruimte rond een beleidsthema genoemd.
De discursieve ruimte rond een beleidsthema bepaalt mede de politieke handelingsruimte
van actoren, dat wil zeggen de verzameling mogelijke gedragsalternatieven van een actor, ge-
geven de andere actoren, regels en hulpbronnen rond een beleidsthema.
In dit onderzoek is mobilisatie omschreven als het beïnvloeden van de eigen politieke han-
delingsruimte of van de discursieve ruimte rond een beleidsthema. Die vorm van mobilisa-
tie waarbij de politieke handelingsruimte wordt beïnvloed, terwijl de discursieve ruimte on-
gemoeid wordt gelaten, is handelingsgerichte mobilisatie genoemd. Het gaat hierbij om het
inschakelen van actoren, regels en hulpbronnen waardoor de eigen handelingsruimte wordt
vergroot. Naast deze handelingsgerichte mobilisatie was in dit onderzoek sprake van mobili-
satie waardoor de discursieve ruimte ter discussie komt te staan. Deze vorm van mobilisatie
is performatief genoemd. Performatieve mobilisatie heeft tot gevolg dat, via vergroting van
de discursieve ruimte, nieuwe regels of hulpbronnen van belang worden of dat nieuwe co-
alities mogelijk worden. Een derde vorm van mobilisatie betreft mobilisatie waarbij de be-
staande discursieve ruimte wordt bevestigd. Dit is constatieve mobilisatie genoemd. Kern-
punten van de analyse zijn: de wijze waarop beleidsthema’s uit de strijd kwamen; de impact
van een en ander op de besluitvorming rond de Betuweroute zelf; en de impact op andere,
parallelle of nageschakelde besluitvormingsprocessen en -praktijken. 
8.3 Verkregen inzichten
In hoofdstuk 4 is antwoord gegeven op de eerste onderzoeksvraag. Als gevolg van een aantal
beleidsinhoudelijke heroriëntaties in de jaren tachtig vonden diverse actoren elkaar in de ver-
nieuwing van de ruimtelijk-economische structuur van Nederland. Het mainport-discours
werd aangeduid als de centrale manier van denken waartoe verschillende actoren zich aan-
getrokken voelen. Ook de snelle institutionalisering van dit discours is beschreven. Samen
met de opkomst van ecologisch-modernistisch denken in het milieubeleid en de afwezigheid
van een goed georganiseerde binnenvaartsector, schiep het mainport-discours ruimte voor de
komst van de Betuweroute op de politieke agenda.
De tweede onderzoeksvraag is beantwoord in hoofdstuk 5 en 6. In hoofdstuk 5 is duidelijk
geworden dat drie specifieke besluitvormingspraktijken het decor vormden waartegen de be-
sluitvorming over de Betuweroute van start ging. 
• Een vrij strikt gereguleerde inpassingspraktijk, waar NS een hoofdrol in vervulde en die
werd gekenmerkt door een sobere, maar technisch accurate manier van werken. Door de
bestaande wetgeving en de taakopvatting van NS bestond er weinig ruimte voor flexibele
oplossingen.
• Een relatief zwak ontwikkeld afwegingskader voor nut- en noodzaakvragen. Deze vragen
werden geacht aan de orde te komen in diverse gremia, zoals adviesraden en de Tweede
Kamer, maar van een goede systematiek was geen sprake. Het ministerie van V&W had
zelf ook weinig ervaring met het maken van dit soort afwegingen. Zo werd bij de aanleg
van snelwegen evenmin gebruik gemaakt van kosten-batenanalyses. 
• Een slecht functionerende inspraakpraktijk, die werd gekenmerkt door het vormen van
bestuurlijke consensus tussen de belangrijkste actoren, voordat inspraak op de beleids-
voornemens plaatsvindt. Aan de resultaten van inspraak werd relatief weinig belang ge-
hecht. 
De mobilisatieprocessen rond de Betuweroute zijn beschreven in hoofdstuk 6. Daar werd dui-
delijk dat de besluitvorming gekenmerkt werd door: 
• een snelle, resultaatgerichte start van NS;
• grote maatschappelijke en bestuurlijke mobilisatie en verzet als gevolg daarvan;
• wisselende coalities rond deelonderwerpen en een grote diversiteit aan vormen van mo-
bilisatie;
• een grote rol voor expertise en expertisecentra;
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• onconventionele rollen gespeeld door diverse actoren;
• een discussie over het nut en de noodzaak van de Betuweroute die de hele jaren negentig
aanhoudt en haar hoogtepunt bereikt nadat de inpassing van de lijn geregeld is.
De uitkomst van de mobilisatieprocessen van voor- en tegenstanders van de Betuweroute is
aan de ene kant dat de Betuweroute wordt gerealiseerd. Aan de andere kant zijn er omvang-
rijke aanpassingen aan het oorspronkelijke plan gekomen. De besluitvorming is geanalyseerd
aan de hand van zes beleidsthema’s. Er zijn per beleidsthema grote verschillen waargenomen
in de betrokkenheid van de actoren. Ook het aantal actoren en het domein waarbinnen de dis-
cussies plaatsvonden varieerden sterk per beleidsthema. Verder is geconstateerd dat actoren
zich niet beperkten tot hun institutionele rol.
Het eerste beleidsthema dat is onderzocht is de aard en de bestrijding van geluidshinder. In
de strijd om de discursieve ruimte hiervan stelde de provincie Gelderland de bestaande nor-
men voor geluidshinder ter discussie, maar zonder succes. De discursieve ruimte bleef on-
gewijzigd. Wel slaagde Gelderland erin, mede door haar institutionele positie op basis van de
WRO, met de minister afspraken te maken over te nemen maatregelen wanneer de geluids-
productie hoger zou zijn dan verwacht. 
De strijd rond de inpassing bij lokale knelpunten is anders verlopen. Het debat werd in de
eerste plaats gevoerd via de beeldvorming over de Betuweroute. V&W heeft geprobeerd het
beeld van een schone en stille Betuweroute neer te zetten, bewonersorganisaties en ge-
meenten hebben daar het beeld ‘verwoester van de Betuwe’ tegenover geplaatst. Als gevolg
hiervan kregen gemeenten en provincies de gelegenheid eigen mobilisatiestrategieën in te
zetten. De mobilisatie door bewonersorganisaties was evenwel een noodzakelijke voorwaarde
voor de inspanningen van gemeenten en provincies. Het resultaat was dat er veel extra mid-
delen beschikbaar kwamen voor de oplossing van lokale knelpunten.
Bij het derde beleidsthema, de landschappelijke inpassing, ging het om de vraag hoe infra-
structuur moet worden ingepast in de omgeving, in het bijzonder hoe moet worden omge-
gaan met kwetsbare natuurgebieden en wie deze inpassing verzorgt. In tegenstelling tot de
discussie over geluidshinder vond er nauwelijks een discussie over de algemene systematiek
voor de landschappelijke inpassing plaats. Het debat beperkte zich feitelijk tot de kruising
met het Pannerdensch Kanaal. De beleidsuitkomst van dit thema week sterk af van de oor-
spronkelijke ideeën van V&W en NS. In plaats van een brug werd uiteindelijk gekozen voor
een tunnel. Als gevolg van de door de provincie Gelderland gemobiliseerde expertise wordt
deze tunnel bovendien geboord in plaats van afgezonken. Deze omslag in het beleid is aan-
geduid als een voorbeeld van geslaagde performatieve mobilisatie.
Het vierde beleidsthema ging over alternatieve aanlegtechnieken, of over de vraag met be-
hulp van welke techniek een goederenspoorlijn wordt aangelegd en wie hier wat over te zeg-
gen heeft. De provincies slaagden er niet in V&W te overtuigen van de noodzaak voor een al-
gehele ondergrondse aanleg van de Betuweroute. Het criterium ‘bewezen technieken’ dat
V&W hanteerde, belemmerde de verdere uitwerking van deze ideeën. Wel zijn een aantal
extra tunnels in het tracé gepland en deze zullen worden geboord. De mobilisatie van civiel-
technische expertise door met name Gelderland was de aanleiding voor de realisering van
deze tunnels. Hierdoor heeft Gelderland de discursieve ruimte rond de geaccepteerde uit-
voeringswijzen vergroot. Als gevolg van deze mobilisatie werd RWS gedwongen anders tegen
de haalbaarheid van tunnels (technisch, financieel en politiek) aan te kijken.
Naast vier inpassingsvragen zijn ook twee nut- en de noodzaakvragen onderzocht, name-
lijk de vraag naar de economische baten en de vraag naar het milieurendement van de Betu-
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weroute. Omdat er geen duidelijke systematiek bestond aan de hand waarvan infrastructu-
rele projecten op hun waarde konden worden beoordeeld en afgewogen tegen alternatieve
plannen, kon NS in de fase van de agendavorming haar stempel drukken op het project. Ge-
meenten en provincies, gangmakers in de strijd voor een betere inpassing, deden in deze dis-
cussies vrijwel niet mee. In plaats daarvan namen kleine organisaties en individuele weten-
schappers deel aan het debat. Een hechte, goed samenwerkende coalitie zoals bij de discussies
rond de eerste vier beleidsthema’s ontbrak echter. Mobilisatie rond nut- en noodzaakvragen
verliep ook niet langs de weg van het bestuurlijk overleg met andere overheden, maar ze werd
primair gevoerd door middel van rapporten, brieven en wetenschappelijke artikelen. Actoren
zoals de Stichting Natuur & Milieu, de Stichting Duurzame Mobiliteit en de Vereniging Lan-
delijk Overleg Betuweroute beschikten niet over een sterke institutionele positie en waren
nauwelijks bij machte gebruik te maken van regels, anders dan via formele inspraak- en be-
roepsprocedures. In plaats daarvan maakten actoren gebruik van een uitgebreid scala aan dis-
cursieve vormen van mobilisatie. 
In de discussie rond de economische baten van de Betuweroute heeft een aantal actoren ge-
probeerd de primair sectorale insteek van het project, gericht op de uitbreiding van de spoor-
wegcapaciteit, ter discussie te stellen en zo de discursieve ruimte rond de nut- en noodzaak-
vragen te verruimen. Maar actoren die aandacht vroegen voor de binnenvaart als alternatief
voor de Betuweroute werden pas na de parlementaire behandeling van de PKB Betuweroute
bediend, wanneer in 1994 de commissie-Hermans werd ingesteld. Pas op dat moment werd
de discursieve ruimte rond het nut- en noodzaakvraagstuk verruimd. Echter, actoren die het
mainport-concept als geheel ter discussie wilden stellen, kregen rond de Betuweroute geen
voet aan de grond. Het accommoderen van het aanbod van goederen was een conditio sine qua
non voor ministeries, Kamerleden én de commissie-Hermans. Voor wie serieus genomen
wilde worden in het debat over nut en noodzaak van de Betuweroute was het nodig te pleiten
voor de Betuweroute of te pleiten voor een alternatieve vervoersmodaliteit. Voor de door Mi-
lieudefensie en diverse hoogleraren geuite gedachte dat de nadruk op transport en distribu-
tie ook economische nadelen met zich meebrengt, was in het nut- en noodzaakdebat rond de
Betuweroute geen plaats. 
De discussie over het milieurendement vertoonde overeenkomsten met het beleidsthema
over de aard en de ernst van de geluidshinder. Het ging in beide gevallen primair om de vraag
op welke manier zaken gemeten moeten worden en minder om prognoses en toekomstsce-
nario’s. Deze discussie kwam echter pas goed op gang na de behandeling van de PKB Betu-
weroute in de Tweede Kamer. In de jaren daarvoor bestond geen goed beeld van het milieu-
rendement van de Betuweroute en werd het spoorvervoer samen met de binnenvaart als
milieuvriendelijk bestempeld, zonder dat daar feitelijke argumenten voor waren.
Een vergelijkende analyse van deze zes beleidsthema’s laat zien dat er twee oorzaken voor
dynamiek in het besluitvormingsproces rond de verschillende thema’s zijn: de combinatie van
verschillende vormen van mobilisatie en de kruisbestuiving tussen verschillende beleidsthe-
ma’s. Ontwikkelingen rond het ene beleidsthema zijn daardoor van invloed op het andere be-
leidsthema. Zo werd de tunnel onder het Pannerdensch kanaal mogelijk door langlopende
discussie over lokale knelpunten in woongebieden. De besluitvorming rond de Betuweroute
werd gekenmerkt door een verscheidenheid aan coalities per beleidsthema. Dit had enerzijds
tot gevolg dat gelegenheidscoalities gesloten konden worden, anderzijds was er hierdoor geen
sprake van een gesloten front. 
Oorzaken voor de stabiliteit in de beleidsuitkomsten zijn de door het mainport-discours in-
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gegeven haast die V&W en NS hadden met het project, de constatieve mobilisatie die op ver-
schillende momenten heeft plaatsgevonden, de institutionele verankering van enkele scherp
afgebakende discursieve ruimten, en de mate van mobilisatie zelf, waardoor het voor be-
sluitvormers steeds moeilijker is geworden terug te komen op ingenomen standpunten, van-
wege het gezichtsverlies dat ze veronderstellen te lijden. In hoofdstuk 6 is dit omschreven als
de mobilisatieparadox.
De derde onderzoeksvraag is in hoofdstuk 7 beantwoord. Als gevolg van de mobilisatie rond
de Betuweroute zijn diverse besluitvormingspraktijken onder druk komen te staan. De mo-
bilisatie rond de Betuweroute heeft evenwel slechts in een beperkt aantal gevallen een exclu-
sieve rol gespeeld in de verandering van besluitvormingspraktijken. Veel groter is het aantal
veranderingen waarbij de Betuweroute niet een exclusieve rol heeft gespeeld, maar wel een ka-
talyserende. De mobilisatieprocessen rond de Betuweroute droegen wel degelijk bij aan ver-
anderingen in de inpassingspraktijk. Dit gebeurde door geld vrij te maken om praktijkproe-
ven met ondergronds bouwen uit te voeren, via de uitwerking van het compensatiebeginsel
en – in tegenovergestelde richting – via de herziening van de Tracéwet. De ervaringen met de
Betuweroute speelden ook een rol in de ontwikkeling van het gebiedsgerichte denken. De af-
wegingspraktijk van nut- en noodzaakvragen werd door de mobilisatieprocessen beïnvloed
door de aanhoudende media-aandacht voor de binnenvaart en door de specifieke vertaling die
het WRR-rapport kreeg in de vorm van de nut- en noodzaakdiscussie. De mobilisatie leidde
verder tot een gewijzigde inspraakpraktijk via de herziening van de formele inspraak (samen
met de ervaringen rond de HSL-Zuid) en tot de toepassing van interactieve planvorming op
het terrein van railinfrastructuur.
Wanneer wordt gekeken naar de gevolgen van de mobilisatie rond de Betuweroute voor de
verschillende besluitvormingspraktijken voor grootschalige infrastructuur dan valt op dat deze
gevolgen het grootst zijn voor de inpassingspraktijk. Door de ontwikkeling van een aantal coör-
dinatiemechanismen zijn de mogelijkheden voor coalitievorming gewijzigd. Provincies en
gemeenten zijn in de MER-fase een grotere rol gaan spelen bij het ontwerp van infrastruc-
tuur. Daar staat tegenover dat de herziene Tracéwet gemeenten en provincies juist een klei-
nere rol geeft, aangezien hen niet langer planologische medewerking wordt gevraagd. Voor
de afwegingspraktijk van nut- en noodzaakvragen is de belangrijkste conclusie dat er ruimte is
gekomen voor een bredere belangenafweging, maar dat het nog te vroeg is om te conclude-
ren dat er sprake is van een goede methodiek voor de afweging van belangen. Voor de in-
spraakpraktijk is de belangrijkste conclusie dat V&W heeft geleerd dat zorgvuldig omgegaan
moet worden met inspraakreacties en dat door het instellen van het Inspraakpunt ook syste-
matischer en zorgvuldiger met reacties kan worden omgegaan. De experimenten op het ge-
bied van interactieve planvorming en de discussie binnen V&W hierover laten zien dat V&W
aan de ene kant planvorming interactief wil laten verlopen, maar dat men aan de andere kant
greep wil houden op het proces en de kosten van het project.
Het is de moeite waard in te gaan op twee punten waarop de empirische resultaten afwijken
van de theoretische verwachtingen zoals die in het conceptuele kader zijn geformuleerd. De
uitkomst die tegen de verwachtingen in gaat is dat veranderingen van de discursieve ruimte
rond beleidsthema’s niet automatisch leiden tot institutionele verandering op korte termijn,
hetgeen wel werd verondersteld met de term performatieve mobilisatie. De introductie van
performatieve concepten zou immers direct de discursieve ruimte en daarmee de politieke
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handelingsruimte van actoren wijzigen. De werkelijkheid blijkt gecompliceerder. Het concept
‘gebiedsgericht ontwerp’ bijvoorbeeld brengt een aantal actoren weliswaar dichter bij elkaar,
maar dat betekent niet dat de institutionele omgeving hierdoor (automatisch) verandert. De
projectorganisaties, budgetmechanismen en de Tracéwet zijn sterk op het lijngerichte  denken
geënt. Dit vormt een belemmering voor een succesvolle introductie van het gebiedsgerichte
denken. Voorbeelden van sterker geïnstitutionaliseerde veranderingen zijn er ook: de ont-
wikkeling van de Tracéwet is wel doorgezet, de formele inspraak is herzien en de verande-
ringen in de werkwijze van NS rond de MER lijken eveneens blijvend van aard. 
Voor deze verschillen in de feitelijke performatieve werking van (nieuwe) concepten zijn
drie mogelijke verklaringen te geven. Ten eerste hoeft het oordeel van de onderzoeker over het
performatieve karakter van mobilisatie niet gedeeld te worden door de betrokken actoren.
Vanuit het analytische perspectief van de onderzoeker zijn de potenties van performatieve
concepten weliswaar aan te geven, maar dit wil nog niet zeggen dat de betrokken actoren deze
ook als zodanig ervaren en hun handelen hierop aanpassen. Een tweede verklaring ligt in
mate van institutionele verankering van de oude discursieve ruimte. Bij de overgang van lijnen
naar vlakken (gebiedsgericht ontwerp) en bij de ontwikkeling van ondergronds bouwen zijn
voor diverse actoren evidente voordelen te behalen, maar deze voordelen worden niet gere-
aliseerd omdat de oude discursieve ruimten van beide stevig zijn verankerd in het bestaande
geheel van regels, actoren en hulpbronnen. Dit geheel verliest weliswaar aan legitimiteit, maar
dat leidt niet automatisch tot het verdwijnen daarvan. Een derde mogelijke verklaring betreft
de omvang van de wijziging in de discursieve ruimte. Wanneer het gaat om een beperkte aan-
passing van de institutionele omgeving zal deze makkelijker totstandkomen. De herziening
van de inspraak moest worden vormgegeven binnen de bestaande context, en wat de herzie-
ning van de Tracéwet betreft kan betoogd worden dat de geesten er onder invloed van een bre-
der discours over versnelde besluitvorming rijp voor waren.
Een tweede punt waarop de empirische bevindingen afwijken van de veronderstellingen
die in het conceptueel kader zijn gedaan betreft de relatie tussen mobilisatieprocessen en de
wijzigingen in besluitvormingspraktijken. Bij de aanvang van dit onderzoek werd veronder-
steld dat mobilisatieprocessen eerst invloed zouden hebben op het besluitvormingsproces
waar ze op gericht waren, en daarna ook een eventueel effect hadden op de besluitvormings-
praktijken en andere infrastructurele projecten. Dit bleek in het geval van de Betuweroute on-
juist. Er zijn tal van voorbeelden waarin de mobilisatie rond de Betuweroute niet heeft geleid
tot aanpassing van de plannen voor de Betuweroute zelf, maar wel invloed had op de bredere
besluitvormingspraktijken. Anders gezegd: in plaats van directe en doorlopende effecten, tre-
den er vooral uitgestelde effecten op. De mobilisatie van Gelderland rond de beleidsthema’s
geluidshinder en alternatieve aanlegtechnieken, en de mobilisatie van milieuorganisaties rond
de economische baten van infrastructuur en milieuvriendelijk goederenvervoer hadden relatief wei-
nig directe effecten. Toch heeft de mobilisatie van Gelderland rond het thema alternatieve aan-
legtechnieken invloed gehad op de ontwikkeling van ondergronds bouwen en is de mobilisa-
tie rond de economische baten en de milieuwinst van invloed geweest op de vormgeving van de
figuur van de Nut- en noodzaakdiscussie. Weliswaar was het vervangen van de Betuweroute
door de binnenvaart niet mogelijk binnen de bestaande discursieve ruimte rond het thema
milieuvriendelijk goederenvervoer, maar de mobilisatie op dit punt leidt wel tot grotere politieke
en financiële steun voor de binnenvaart.
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8.4 Discursief-institutionele analyse beoordeeld
Dit proefschrift is begonnen met een aantal constateringen en een aantal eisen voor het con-
ceptuele kader. De eisen kunnen worden samengevat met de woorden inhoud, macht en lan-
getermijn. De argumentatieve benadering van Hajer werd als startpunt genomen vanwege
de mogelijkheden die deze biedt voor het analyseren van ontwikkelingen binnen een be-
leidsterrein aan de hand van discoursen en praktijken. Met name de aandacht voor de struc-
turerende werking van discursief handelen en de invloed daarvan op de machtsbalans was
inspirerend. Wel werd afstand genomen van het centraal stellen van story lines als discursief
mechanisme en van de keuze discoursen primair aanknopingspunt voor beleidsweten-
schappelijke analyse te laten zijn. Vervolgens werd een analysekader ontwikkeld om inzicht
te krijgen in het verloop van besluitvormingsprocessen door zowel inhoud als macht centraal
te stellen. Hiervoor werd aan de ene kant de legitimerende werking van discursieve ruimten
voor politieke handelingsruimten bestudeerd, terwijl aan de andere kant de zelfstandige in-
vloed van bestaande besluitvormingspraktijken op deze handelingsruimten werd bepaald. Te-
vens is met behulp van een temporele analyse getracht greep te krijgen op de relatie tussen
het gedrag van actoren rond een specifiek besluitvormingsproces enerzijds, en de inhoude-
lijke en organisatorische ontwikkelingen van een beleidsterrein op de middellange termijn
anderzijds. Nu aan de hand van dit kader de onderzoeksvragen zijn beantwoord, is het tijd
voor een beschouwing over de waarde van de gekozen werkwijze.
De benadering zoals deze in dit proefschrift is ontwikkeld heeft twee sterke punten. In de
eerste plaats biedt deze de mogelijkheid om politieke consequenties van discursief handelen
zichtbaar te maken. Dat geldt zowel op het niveau van het beleidsterrein als op het niveau van
het individuele project, in dit geval de Betuweroute. Op het niveau van het beleidsterrein is
duidelijk geworden hoe door de introductie van het mainport-concept verschillende actoren
dichter bij elkaar kwamen te staan. Door het succes van dit concept en door de opkomst van
ecologische modernisering als discours, is vervolgens binnen de betrokken departementen
draagvlak ontstaan voor de Betuweroute, zonder dat duidelijk was wat het milieurendement
van de Betuweroute is. Op het niveau van het concrete infrastructurele project zijn ver -
schillende discursieve mechanismen aan te wijzen die een vergelijkbare werking hebben:
 ondergronds bouwen, het compensatiebeginsel en gebiedsgericht denken. Dat zijn beleids-
concepten die vergelijkbare gevolgen kunnen hebben voor de coalitieverhoudingen rond in-
frastructurele projecten, zowel in positieve als in negatieve zin. Rond de Betuweroute zijn de
mogelijkheden van deze mechanismen echter maar in beperkte mate benut, vooral als gevolg
van de dominantie van het mainport-discours en de daarmee verbonden haast die het mi-
nisterie van V&W en NS hadden om de besluitvorming tot een goed einde te brengen. 
Het tweede sterke punt van de uitgevoerde analyse is dat met behulp van het concept be-
leidsthema een relatie kan worden gelegd tussen ontwikkelingen op projectniveau en veran-
deringen in besluitvormingspraktijken op de lange termijn. Hierdoor ontstaat zicht op de
 relatie tussen het gedrag van individuele actoren en de beleidsontwikkelingen op beleidster-
rein-niveau. De voorbeelden hiervan zijn in hoofdstuk 7 besproken en in 8.3 kort herhaald. 
Bij de gekozen werkwijze zijn echter ook een aantal kanttekeningen te plaatsen. In de eer-
ste plaats is de onderzochte periode eigenlijk te kort. Voor een deel van de in hoofdstuk 7 be-
studeerde onderwerpen geldt dat deze nog sterk in beweging zijn en dat het daarom alleen
mogelijk is tentatieve uitspraken te doen over de mate van institutionalisering.
In de tweede plaats is bij de ontwikkeling van het conceptueel kader de beleidsinhoude-
lijke invalshoek gebruikt voor de ordening van het empirisch materiaal. Gekozen is voor een
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de-constructie en en re-constructie van inhoudelijke thema’s en niet voor een analyse van cru-
ciale besluiten en daaraan voorafgaande rondes, zoals bijvoorbeeld Teisman in zijn proef-
schrift heeft gedaan (1995). De reden om voor een beleidsinhoudelijk perspectief te kiezen
was dat anders een belangrijk deel van de dynamiek buiten beschouwing zou zijn gebleven.
Juist het opdelen van de besluitvorming in verschillende delen (beleidsthema’s) maakte dui-
delijk dat het bij de Betuweroute niet ging om volgtijdelijke besluitvormingsrondes, maar om
thema’s met eigen regels, eigen actoren en een eigen tijdsverloop.
Achteraf bezien rijst de vraag of de besluitvorming over deze afzonderlijke beleidsthema’s
niet in ronden kan worden ingedeeld, hetgeen de overzichtelijkheid van de empirische ana-
lyse ten goede zou kunnen komen. In dit onderzoek is dat niet gedaan, al zijn de thema’s wel
grotendeels chronologisch beschreven en zijn diverse beslismomenten aangegeven. In re-
cente literatuur over netwerkmanagement is een dergelijk idee nader uitgewerkt. Klein, Van
Bueren en Koppenjan laten in een onderzoek naar de beleidsvorming ten aanzien van zink
zien hoe er rond diverse aspecten van zink verschillende arena’s bestaan. Zo onderscheiden
ze een normeringsarena, een productenarena, een duurzaam-bouwen arena, diverse diffuse-
bronnenarena’s en een internationale arena (2000:78). In deze arena’s doen verschillende ac-
toren mee, waarvan sommigen zijn betrokken bij meerdere thema’s en anderen slechts bij
één. Klein, Van Bueren en Koppenjan laten hiermee zien dat een combinatie van een ron-
denmodel en een model waarin besluitvorming wordt geanalyseerd vanuit een inhoudelijk
perspectief vruchtbaar kan zijn. 
8.5 De Betuweroute in beleidswetenschappelijk perspectief
In dit proefschrift staat de besluitvorming rond de Betuweroute centraal. Om deze te analy-
seren is gebruik gemaakt van een discursief-institutioneel analysekader. In dit laatste hoofd-
stuk moet nog één vraag worden beantwoord, namelijk hoe dit proefschrift zich verhoudt tot
een aantal actuele thema’s in de beleidswetenschappen. In de empirische analyse zijn drie
thema’s aan de orde gekomen die in de afgelopen jaren onderwerp zijn geweest van discus-
sie. Het betreft de relatie tussen participatie en de besluitvorming over milieuvraagstukken,
de relatie tussen kennis en beleid, en de verhouding tussen de rijksoverheid en andere acto-
ren. Op basis van de uitgevoerde analyse zou ook op andere thema’s ingegaan kunnen wor-
den, zoals de discussie over decentralisatie of de verzelfstandiging van NS. De selectie van de
thema’s vloeit voort uit de persoonlijke voorkeur van de auteur en een inschatting van de bij-
drage die op basis van dit proefschrift aan de diverse discussies geleverd kan worden. 
8.5.1 Participatie en besluitvorming over milieuvraagstukken
Het eerste thema dat in dit proefschrift op verschillende momenten aan de orde is gekomen
is de relatie tussen participatie en besluitvorming over milieuvraagstukken. In de literatuur
zijn grofweg twee tradities te onderscheiden. Aan de ene kant zijn er centralistisch ingestelde
auteurs die betogen dat de oorzaak van milieuvraagstukken ligt in collectieve-actieproblemen
en dat om deze reden oplossingen gezocht moeten worden in centrale besluitvorming. Mi-
lieuvraagstukken zouden bovendien te urgent zijn voor de relatief trage methode van demo-
cratische besluitvorming. Deze argumentatie wordt nog versterkt door het feit dat het veelal
om complexe, technische vraagstukken gaat, waarvoor specialistische kennis nodig is om te
kunnen oordelen over problemen en oplossingen. Aan de andere kant zijn er auteurs die wij-
zen op de nadelen van centrale besluitvorming, zoals de beperkte flexibiliteit en openheid,
het beperkte aanpassingsvermogen en vermogen om lange-termijnbeslissingen te nemen (zie
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voor een overzicht van de discussie Coenen, Huitema, & O’Toole 1998). Bovendien wordt ge-
wezen op de onmogelijkheden van rationele besluitvorming, de beperkte kenbaarheid van
milieuvraagstukken en het belang van lekenkennis. Een van de centrale actiepunten van de
milieubeweging die in de jaren zeventig opkwam was juist dat besluitvorming te veel een zaak
van politieke elites was en dat het milieu gebaat zou zijn met een meer open en democrati-
sche besluitvorming (Leroy & Van Tatenhove 2000). 
In de analyse van de casus Betuweroute in dit proefschrift biedt drie aanknopingspunten
bij dit debat. In de eerste plaats is duidelijk geworden dat de bestaande procedures voor par-
ticipatie, zoals de inspraakmogelijkheden voor burgers, het bestuurlijk overleg met gemeen-
ten en de adviesfuncties van maatschappelijke organisaties, geen garantie bieden voor een af-
gewogen oordeelsvorming over de milieueffecten van grote infrastructurele projecten. De
bestaande besluitvormingspraktijk functioneerde immers zo dat aan deze vormen van parti-
cipatie relatief weinig gewicht werd toegekend in de politieke oordeelsvorming. NS en V&W
wilden de discursieve ruimte rond deze beleidsthema’s beperkt houden. Pas in 1994 werd de
discussie over alternatieven voor de Betuweroute door het nieuwe kabinet opgepikt en ver-
werkt in de onderzoeksopdracht aan de commissie-Hermans. Dit naar aanleiding van de te-
gengestelde posities die gedurende de verkiezingsstrijd door de aanstaande coalitiepartners
waren ingenomen. Wat de strategische vraagstukken rond het nut en de noodzaak van de Be-
tuweroute betreft, moet bovendien worden opgemerkt dat de bijdrage van de diverse licha-
men op sommige punten beperkt is geweest. Zo heeft het Overlegorgaan Vervoersinfrast-
ructuur zich niet uitgesproken over nut en noodzaak van de Betuweroute en ook in het
bestuurlijke overleg met gemeenten en provincies is de aandacht voor deze vragen beperkt
gebleven. 
In de tweede plaats heeft de analyse van de Betuweroute laten zien dat publieke partici-
patie zich slechts in beperkte mate laat kanaliseren via formele inspraak- en beroepsproce-
dures. Juist omdat het ministerie van V&W naar het oordeel van insprekers niet serieus in-
ging op nut- en noodzaakvragen, ontstonden tal van vormen van mobilisatie buiten de
formele inspraakmogelijkheden om. Bewonersorganisaties, individuele wetenschappers en
lagere overheden hebben op tal van manieren geprobeerd de discussie te verbreden, zowel
op het punt van de strategische vragen rond het nut en de noodzaak van de Betuweroute als
rond de inpassing ervan. Deze mobilisatie leidde uiteindelijk ook tot een heroverweging van
de besluitvorming. In dit verband kan dan ook worden gesproken van afgedwongen partici-
patie. Zoals duidelijk is geworden liggen de resultaten van deze afgedwongen participatie wat
de Betuweroute betreft primair op het vlak van de inpassing. Zonder deze mobilisatie zou-
den de lokale milieueffecten van de Betuweroute een stuk groter zijn geweest. Zowel wat de
geluidshinder betreft als wat de visuele hinder en de bescherming van natuurwaarden betreft,
is er onmiskenbaar vooruitgang geboekt. Minstens net zo belangrijk is dat deze afgedwon-
gen participatie op verschillende punten de bestaande besluitvormingspraktijken lijkt te heb-
ben beïnvloed. Dit betekent dat de opzet van de besluitvorming rond daaropvolgende infra-
structurele projecten is gewijzigd. 
In de derde plaats is duidelijk geworden dat het traditionele politieke bestel niet over het
gezag beschikt om op een doelmatige en legitieme wijze grote infrastructurele projecten uit
te voeren. Daarom zoeken betrokken actoren andere wegen om de gebrekkige legitimiteit te
herwinnen. In de ogen van velen zijn nieuwe vormen van participatie hiertoe een middel,
evenals hogere budgetten voor het terugdringen van lokale milieueffecten. Voor veel minis-
teries is interactieve planvorming dan ook in de eerste plaats een instrument om draagvlak
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voor het eigen beleid te verkrijgen, in plaats van een manier om in gezamenlijkheid proble-
men op te lossen. De relatie tussen participatie en besluitvorming laat zich dan ook niet al-
leen omschrijven in termen van een mogelijk ‘betere’ besluitvorming, maar vooral als een
manier om de legitimiteit van besluiten te verhogen.
8.5.2 De relatie tussen kennis en beleid
Het tweede thema dat in de beleidswetenschappen de laatste jaren veel aandacht heeft ge-
kregen en duidelijke raakvlakken heeft met de casus Betuweroute is de relatie tussen kennis
en beleid. Een gangbare veronderstelling bij veel beleidsmakers en wetenschappers is dat er
een enkelvoudige relatie bestaat tussen kennis en beleid. De rol van wetenschap bestaat in
deze visie uit het aanleveren van objectieve feiten. Op basis van deze feiten kunnen dan po-
litieke besluiten worden genomen. Deze visie is onder meer verwoord in het adagium
speaking truth to power (Price 1965; Wildavsky 1979). Andere auteurs hebben echter gewezen
op de verwevenheid van kennis en beleid (Jasanoff 1990; Funtowicz & Ravetz 1993; Jasanoff
& Wynne 1998). Onderlinge verschillen daargelaten kan op basis van het werk van laatstge-
noemde auteurs geconcludeerd worden dat kennisproductie en beleidsvorming geen ge-
scheiden werelden zijn, maar dat deze elkaar tenminste voor een deel overlappen. Kennis-
productie kan zich niet onttrekken aan de impliciete vooronderstellingen van beleidsmakers
omtrent bijvoorbeeld menselijk gedrag, individuele vrijheid of de schaal waarop beleidsop-
ties bedacht worden. Bovendien blijkt er een categorie beleidsproblemen te bestaan waarop
de wetenschap als gevolg van risico’s en onzekerheden volgens de traditionele rolopvatting
van ‘feitenleverancier’ geen antwoorden kan leveren. Omgekeerd wordt beleidsvorming beïn-
vloed door kennis, maar niet op de enkelvoudige manier die vaak wordt verondersteld. Zo
heeft Haas gewezen op de rol die epistemic communities spelen in de beleidsvorming (1989).
Dit proefschrift biedt talloze voorbeelden van de verwevenheid van kennis en beleid. Ken-
nisproducenten zijn meer dan feitenleveranciers en beleidsmakers blijken meer dan feiten-
consumenten. Van beide kanten van deze verwevenheid wordt een aantal voorbeelden ge-
noemd.
Beleidsmakers zijn meer dan feitenconsumenten
In de eerste plaats heeft kennis gefunctioneerd als hulpbron voor actoren om hun doelstel-
lingen te verwezenlijken. Voorbeelden zijn het quasi-monopolie van NS wat de technische as-
pecten van de aanleg van spoorlijnen betreft, en de bestuurlijke kennis van V&W waarmee
dit ministerie NS te hulp kwam, toen bleek dat de legitimiteit van het project onvoldoende
was. Ook de politieke handelingsruimte die de provincie Gelderland zich verwierf was voor
een belangrijk deel gestoeld op kennis. 
In de tweede plaats is gebleken dat vraagstellingen van onderzoek sturend zijn voor de uit-
komsten ervan. Zo laat de vraagstelling van het MER zien dat vanaf het begin af aan wordt
ingezet op uitbreiding van de spoorcapaciteit.
In de derde plaats worden er op verschillende momenten besluiten genomen, terwijl on-
derzoeksresultaten die essentieel lijken voor de afweging niet beschikbaar zijn. Zo maakt het
kabinet zijn voorkeursalternatief bekend vlak voordat het ISDS-rapport over ondergronds bou-
wen wordt gepubliceerd en heeft de Tweede Kamer geen goed inzicht in de milieuvoordelen
van de Betuweroute op het moment dat ze de PKB goedkeurt.
In de vierde plaats valt op dat met name opdrachtonderzoek wordt gebruikt in beleidsaf-
wegingen en dat publikaties in wetenschappelijke tijdschriften besluitvormers niet bereiken.
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Dit is van belang omdat de verschillen in uitkomsten tussen deze twee typen kennis rond de
Betuweroute opmerkelijk zijn. De publikaties in tijdschriften zijn over het algemeen geno-
men kritischer ten aanzien van onder meer de economische rentabiliteit van de Betuweroute,
dan uit het opdrachtonderzoek blijkt, hetgeen overigens vragen doet rijzen naar de geldigheid
en betrouwbaarheid van beide soorten onderzoek en rapportages. 
In de vijfde plaats zijn onderzoeksresultaten in politiek opzicht voor meerdere uitleg vat-
baar. Wanneer het RIVM-onderzoek naar de milieueffecten in de Eerste Kamer wordt be-
sproken komen de verschillende partijen, op basis van exact dezelfde cijfers, tot zeer uiteen-
lopende uitspraken over de milieuvriendelijkheid van de Betuweroute.
Kennisproducenten zijn meer dan feitenleverancier
Ook aan de andere kant van de kennis-beleiddichotomie zijn de zaken minder simpel dan
volgens het adagium speaking truth to power wordt verondersteld. In de eerste plaats houden
wetenschappers zich niet aan hun rol van feitenleverancier. Hiervan zijn diverse voorbeelden
te geven. Het meest opmerkelijke is dat van de econoom Bomhoff. Bomhoff deed niet alleen
in opdracht van het Gemeentelijk Havenbedrijf Rotterdam een onderzoek naar de macro-eco-
nomische effecten van de Betuweroute, maar speelde tevens een actieve rol in het publici-
teitsoffensief van de gemeente Rotterdam na het verschijnen van het rapport van de com-
missie-Hermans. Naar aanleiding van dit optreden, waarin Bomhoff in vergelijking met alle
voorgaande rapporten zeer optimistische cijfers presenteert, komt de Tweede-Kamerfractie
van de VVD tot de conclusie dat er vanuit macro-economisch oogpunt geen reden is af te zien
van de aanleg van de Betuweroute (Boom & Metze, 1997: 112).
Verder blijken kennisproducenten op sommige momenten voor de input voor hun mo-
dellen afhankelijk van een van de belanghebbenden. Het RIVM maakt in 1994 voor zijn ana-
lyse van de milieueffecten van de Betuweroute gebruik van door het ministerie van V&W aan-
geleverde gegevens over de snelheden van goederentreinen en de tractie (diesel of elektrisch).
Deze gegevens blijken vervolgens in 1999 onjuist: de milieuvoordelen zullen geringer zijn
dan het RIVM in 1994 concludeerde. 
Ook kennisproducenten hebben een eigen, overigens geheel legitieme, politieke agenda.
De pogingen van civieltechnici om politieke steun en financiële middelen te verwerven voor
ondergronds bouwen zijn hiervan het duidelijkste voorbeeld. Omdat deze techniek voor met
name de provincie Gelderland van belang is, is er sprake van parallellopende belangen, ter-
wijl deze actoren niet eens betrokken zijn bij hetzelfde besluitvormingsproces. 
Ten slotte geeft de discussie rond het beleidsthema economische effecten ook aanleiding
tot een discussie over de rekenmodellen die het CPB hanteert. Zowel het Nederlands Econo-
misch Instituut als diverse individuele wetenschappers zoeken op dit punt de discussie met
het CPB. Wat begint als een politiek debat over het economisch rendement van de Betuwe-
route wordt vervolgd als een wetenschappelijke discussie over de methodiek van het CPB, het-
geen opnieuw de wederkerige relatie van kennis en beleid laat zien.
8.5.3 De verhouding tussen rijksoverheid en andere actoren
In de beleidswetenschappen is de laatste jaren een heftige discussie gevoerd over het afne-
mende belang van de natiestaat. Niet alleen wordt hierbij gewezen op processen van globali-
sering (Albrow 1996; Bauman 1998) en Europese integratie (Van Staden 1996), ook binnen
de nationale staat zijn processen aan de gang die de rol van de staat wijzigen (Van Tatenhove,
Arts & Leroy 2000). Het gaat hierbij om veranderde relaties tussen staat, markt en civiele sa-
Conclusies 199
menleving. Volgens Frissen zijn de traditionele politieke instituties in steeds mindere mate
in staat politieke problemen te agenderen en op te lossen. Marktpartijen en sterke maat-
schappelijke organisaties hebben die rol overgenomen (1999). 
Vanuit een discursief-institutioneel perspectief kan de vraag naar de rol van de staat als
volgt worden geherformuleerd: welk aandeel hebben statelijke en niet-statelijke actoren in de
ontwikkeling en bevestiging van discursieve ruimten in traditioneel door statelijke actoren
gedomineerde besluitvormingspraktijken? Door de vraag naar de rol van de staat zo te for-
muleren kan aan de ene kant het discursieve niveau worden bestudeerd (wat is de rol van de
staat als verschaffer van zingeving en legitimiteit en als vormgever van beleidsdiscoursen),
terwijl aan de andere kant kan worden gekeken naar veranderingen in het feitelijke hande-
lings- en middelenpatroon binnen besluitvormingspraktijken.
Wat betekenen de conclusies van de casus Betuweroute voor deze discussie? In de eerste
plaats moet worden gesteld dat er rond de Betuweroute nog steeds sprake is van een centrale
actor, namelijk het ministerie van V&W. Dit ministerie laat in de beginfase weliswaar veel
over aan NS, dat tot 1994 nog niet verzelfstandigd is, maar is over de gehele onderzochte pe-
riode (1990-2000) zonder meer de centrale actor te noemen. V&W is in hoge mate verant-
woordelijk voor de ontwikkeling van de PKB en het Tracébesluit Betuweroute.
In de tweede plaats is het opmerkelijk dat, in een tijd van deregulering en privatisering, in
het mainport-discours van verschillende kanten juist wordt gepleit voor een actieve, facilite-
rende en investerende overheid. De snelle opkomst en institutionalisering van dit discours
duidt op zijn minst op een tweestromenland, waarin, naast private partijen, ook plaats moet
zijn voor een zelfstandige rol van de staat. 
Tegelijkertijd laat de casus Betuweroute ook zien dat de staat op drie manieren aan macht
heeft verloren. Ten eerste is er sprake van een internationalisering van het discours. Door-
slaggevend argument voor de aanleg van de Betuweroute is niet de binnenlandse economi-
sche situatie, maar de constatering dat Nederland opereert in een internationale context en
dat deze context het noodzakelijk maakt de Betuweroute aan te leggen. Deze gevoelde nood-
zaak is een aanwijzing voor de afgenomen politieke handelingsruimte van de nationale staat
als gevolg van een gewijzigde internationale context.
Ten tweede blijkt in september 1994 dat de besluitvorming via de formele politieke insti-
tuties onvoldoende legitiem is. De politieke besluitvorming komt immers tot stilstand, nadat
de Staten-Generaal zich over PKB hebben uitgesproken. De finale besluitvormende instantie
heeft, vanwege de voortdurende maatschappelijke discussie, niet het laatste woord en wordt
gedwongen opnieuw naar de kwestie te kijken. Het besluit, hoewel genomen door een meer-
derheid van zowel de Eerste als de Tweede Kamer, legt kennelijk onvoldoende gewicht in de
schaal.
Een derde aanwijzing voor de geringere macht van de staat is de actieve houding van re-
gionale actoren in het ontwikkelen van alternatieven. In hoofdstuk 6 is beschreven hoe de
kennismonopolies van V&W en NS onder druk zijn komen te staan en hoe de politieke legi-
timiteit van hun kennis ter discussie is gesteld. De aanzet hiervoor wordt gegeven tijdens de
Betuweroute, maar in hoofdstuk 7 is aangetoond dat met name rond de HSL-Oost gemeen-
ten een veel actievere houding hebben. Deze verandering dwingt NS en V&W een andere
houding aan te nemen, los van de formele politieke verantwoordelijkheden. De discursieve
ruimten rond beleidsthema’s als ‘landschappelijke inpassing’ en ‘aanlegtechnieken’ worden
ter discussie gesteld. Praktisch gezien leidt dit tot veranderingen in de verdeling van taken en
bevoegdheden. Vooralsnog is er echter geen sprake van formele wijzigingen.
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8.6 Vooruitblik: besluitvorming over infrastructuur in 2015
In 7.5.2 zijn vijf punten genoemd waarop de besluitvormingspraktijk rond grote infrastruc-
turele projecten de laatste jaren veranderd is. Het ging om:
• het afbrokkelen van de kennismonopolies van NS en V&W; 
• de toegenomen noodzaak rekening te houden met de leefomgeving van burgers, met de
landschappelijke inpassing en met natuurgebieden; 
• een verdere centralisatie van de besluitvorming; 
• meer ruimte voor de afweging van nut- en noodzaakvragen;
• een verbetering van de kwaliteit van het inspraakproces en experimenten met interactieve
planvorming. 
Met inachtneming van de observaties die in de vorige paragrafen zijn gedaan over de verwe-
venheid van kennis en beleid is het mogelijk om deze lijnen door te trekken naar de toekomst.
Op deze manier kan een beeld worden geschetst van de wijze waarop in 2015 de besluitvorming
georganiseerd zou kunnen worden. Vanzelfsprekend is het één van de denkbare scenario’s.
In de jaren negentig werd de besluitvorming rond infrastructuur gekenmerkt door tal van
maatschappelijke en bestuurlijke conflicten over de uitvoering van plannen voor de vernieu-
wing van de ruimtelijk-economische structuur. Anno 2015 wordt enigszins meewarig terug-
gekeken op de periode aan het einde van de twintigste eeuw, vlak na het einde van de Koude
Oorlog, toen transport en distributie werden benoemd als dé kernactiviteiten voor Nederland
in de internationale economie. Het achterwege laten van nieuwe investeringen zou volgens
oud-minister Smit-Kroes van V&W immers leiden tot een ‘Jutlandisering’ van Nederland.
Enige jaren later werd de informatie- en communicatietechnologie als nieuw speerpunt ge-
lanceerd, waarmee het belang van transport en distributie voor de Nederlandse economie
werd gerelativeerd.
Als gevolg van de toegenomen samenwerking tussen de Antwerpse en Rotterdamse haven
is er een einde gekomen aan de voortdurende concurrentie die ervoor zorgde dat zowel de Be-
tuweroute aangelegd als de IJzeren Rijn opgewaardeerd moest worden. Minister-president Jor-
ritsma, oud-minister van V&W, verklaart voor de parlementaire enquêtecommissie Betuwe-
route dat deze investeringen achteraf bezien wellicht getuigen van een denken op een te
beperkt schaalniveau en met een te beperkte tijdshorizon. De Betuweroute werd eind 2006 of-
ficieel in gebruik genomen. In de jaren daarna nam het goederenvervoer per spoor inderdaad
toe, maar veel minder dan in 1993 op grond van vervoersprognoses was verwacht. In 2010
wordt de infrastructuurheffing, die wordt geheven om de exploitatiekosten van de Betuweroute
terug te verdienen, verlaagd om de Betuweroute aantrekkelijker te maken voor verladers. De
Betuweroute ondervindt echter stevige concurrentie van de gemoderniseerde binnenvaart die
zich nog sterker dan voorheen heeft gericht op het containervervoer, en van het wegvervoer dat
door nieuwe vervoersconcepten schoner, efficiënter en goedkoper is geworden.
De hausse van nieuwe infrastructuur is voorbij, maar nieuwe ruimtelijke vraagstukken
doen zich voor. Wat in vergelijking met de periode van besluitvorming over de Betuweroute
opvalt is het ontwikkelde afwegingskader voor de beoordeling van het nut en de noodzaak van
nieuwe infrastructuur. De algemene opvatting is nog steeds dat deze afweging op het natio-
nale niveau behoort te worden gemaakt. Na lang aandringen van de milieubeweging is in
2007 het Overlegorgaan Beleidsinformatie Ruimtelijke Investeringen (OBRI) opgericht. Dit or-
gaan heeft langzamerhand een methode van werken ontwikkeld waarin kennisbehoeften van
economische actoren, maatschappelijke groeperingen, beleidsmakers en wetenschappelijke
centra gezamenlijk worden geformuleerd. Naast co-productie van beleid, vindt er dus ook  co-
productie van kennis plaats. Per project worden hiervoor projectteams gevormd. De orga -
nisatie van de Nut- en noodzaakdiscussie over de toekomst van de luchtvaart kan achteraf
 worden beschouwd als een eerste stap in deze richting. Aan de ene kant zijn de onderzoeks-
budgetten voor infrastructuur verder uitgebreid, aan de andere kant is er minder discussie
over de validiteit van onderzoeksresultaten. Verschillende soorten onzekerheden worden meer
geëxpliciteerd, betrokken wetenschappers zien het als hun taak een maatschappelijke dialoog
te organiseren. Natuurlijk blijven er verschillen van mening bestaan en is er geen sprake van
een rationeel besluitvormingsproces, maar deze verschillen gaan niet langer schuil achter cij-
fers. Er kunnen duidelijker politieke keuzen gemaakt worden dan in de jaren negentig.
Ook op het gebied van de inpassing van infrastructuur hebben zich belangrijke wijzigingen
voorgedaan. De Tracéwet heeft diverse aanpassingen ondergaan. Pogingen de besluitvorming
verder te centraliseren bleken in de praktijk niet te werken. De spanning tussen de twee stu-
ringsstrategieën van centralisatie en interactieve planvorming bleek niet te beheersen. Na een
reeks van conflicten tussen het rijk aan de ene kant en provincies en gemeenten aan de andere
kant, heeft het rijk nauwelijks meer bemoeienis met de inpassing van infrastructuur en
 concentreert zich op nut- en noodzaakvragen. Het rijk stelt op advies van het OBRI een inves-
teringsbedrag beschikbaar aan de betrokken regio via het nieuw ingestelde Nationaal Investe-
ringsfonds Inpassing Infrastructuur. De voeding van dit fonds geschiedt door een gebruikers -
heffing op vervoersinfrastructuur voor verladers. Hierdoor zijn voldoende financiële middelen
beschikbaar voor een landschappelijke inpassing van hoge kwaliteit. Het is één van de orde-
ningsmechanismen waarmee de spanning tussen economie en natuur wordt beperkt. Het ont-
werp en de inpassing doet de regio zelf. In de praktijk betekent dit dat de provincies het voor-
touw nemen, terwijl de regionale directies van Rijkswaterstaat kennisleverancier zijn geworden.
De gangbare manier van werken is dat burgers in een vroeg stadium worden betrokken bij de
besluitvorming over de inpassing. Ingenieursbureaus spelen hier handig op in. Zij doen zelf
onderzoek naar voorkeuren van burgers en overheden, en ontwikkelen samen met deze par-
tijen voorstellen. Deze schoonheidswedstrijd blijkt een stimulans voor innovatie en creativi-
teit. Ook architectenbureaus halen in toenemende mate hun prestige uit de herontwikkeling
van gebieden waar infrastructuur, natuur en woongebieden samenkomen. 
Een wijziging van de Wet op de Ruimtelijke Ordening heeft het mogelijk gemaakt milieu-
en natuurbeschermende voorschriften in gemeentelijke bestemmingsplannen op te nemen.
Dit heeft de ontwikkeling van ondergronds bouwen gestimuleerd. Bovendien is ondergronds
bouwen door de toegenomen standaardisering aanmerkelijk goedkoper geworden en biedt
het in een toenemend aantal gevallen uitkomst voor ruimtelijke vraagstukken. Zo is men in
Utrecht en Rotterdam begonnen met de aanleg van een ondergronds systeem voor stedelijke
distributie. 
De Habitat- en Vogelrichtlijn van de Europese Unie zijn inmiddels verankerd in nationale
wetgeving, nadat het Europese hof zich diverse malen had uitgesproken over de reikwijdte
hiervan. Hierdoor is het binnen en rond aangewezen gebieden niet langer mogelijk om groot-
schalige infrastructuur (bovengronds) aan te leggen. Op een aantal plekken in Nederland is
de uitbreiding van infrastructuur gepaard gegaan met het wegnemen van barrières voor na-
tuurontwikkeling, waardoor deze gebieden minder versnipperd zijn geworden. De populatie
van een aantal bedreigde diersoorten krijgt hierdoor de kans zich te herstellen. Op een mooie
nazomerdag in september maken oud-ministers Smit-Kroes, nu Peper-Kroes, en Maij-Weg-
gen een wandeling in de buurt van Nieuwkoop. Glimlachend constateren ze dat Nederland
een beetje op Jutland begint te lijken. Dat vinden ze, achteraf gezien, toch zo gek nog niet.
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Summary
The main subject of this study is the process of mobilisation which has taken place in the
projects concerning Dutch infrastructure during the past decade from 1990 up until the year
2000. Mobilisation is seen as an activity which can be carried out by all kinds of actors, both
public and private, in order to acquire resources and support for the realisation of a preferred
policy. This study focuses on the decision making process regarding the Betuweroute, a new
railway line connecting the port of Rotterdam with Germany. The Betuweroute, favoured by
the harbour of Rotterdam, the Dutch National Railway company (Nederlandse Spoorwegen
– NS) and the Ministry of Transport was put on the political agenda in 1990, and has held a
prominent position on the agenda for the duration of the 1990’s. It was the first large proj-
ect since the construction of the Oosterschelde Dam (in the 1980’s) and the first large rail-
way line in more than a century. The plans for the Betuweroute provoked an unforeseen sit-
uation in which the local governments and their residents, who saw the project as a threat to
their local community, decided to mobilise in protest. Furthermore, the actors concerned de-
bated on the economic and environmental costs and benefits intensively. The most important
characteristics of the process have been:
• an energetic start on the part of the Dutch National Railways in the planning of the rail-
way line;
• a large societal and political mobilisation and resistance as a result t;
• changing coalitions concerning different topics and a wide diversity in forms of mobilisa-
tion;
• a great role to be played by research institutes and those possessing the know-how (ex-
pertise);
• the unconventional roles played by several actors;
• an intense debate on the advantages of having the Betuweroute and its necessity during
the nineties which did not reach its height until after the design of the railway line had
been completed.
The result of the debate is that the Betuweroute is to be developed and estimates reveal that
the railway line will probably be in operation by 2006. However, the landscaping plans have
changed considerably and much more attention is now being paid to restrict the noise pollu-
tion. As a result, the construction costs have increased enormously. 
The main questions which concern this study are:
1. How can we account for the sudden rise in political and financial support for implement-
ing a large scale infrastructure system in the Netherlands at the start of the 1990’s? 
2. Which processes of mobilisation have taken place concerning the central policy themes
which are related to the decision making of the Betuweroute, and to which extent can they
be used to explain the policy process and the outcome?
3. What effect has the mobilisation concerning the Betuweroute had on the various decision
making practices and what does this imply in terms of using political opportunity to ma-
noeuvre the policy actors?
In Chapter 1 it is argued that the framework need not answer these questions but instead that
it needs to address power issues. It should be focused on policy content rather than be re-
stricted to policy processes only, and it must be able to assess the long term impact of these
mobilisation. processes Several approaches used to study decision making processes and pol-
icy change are evaluated: a social constructivist approach, the Advocacy Coalition Framework
developed by Sabatier and the argumentative approach developed by Hajer. The latter is con-
sidered to be the most appropriate for studying the research questions at hand, however, for
a number of reasons a new framework had to be developed. What is most important in Ha-
jers’ point of departure in the analysis are the discourses. Here the analysis is complemented
by a separate analysis of resources and institutions. 
In Chapter 2 such a conceptual framework has been developed. Keywords are: political op-
portunity to manoeuvre, discursive space, policy theme andmobilisation. A point of departure for
the study was that mobilisation concerning the infrastructure projects concentrates on spe-
cific questions; such as ‘What are the economic advantages of the project?’, ‘What is consid-
ered to be a reasonable level of noise pollution’, and ‘Should a river be crossed by means of a
bridge or a tunnel?’. Different policy themes underlie such questions. A policy theme is de-
fined as a central topic on which a social and political debate focus. A policy theme is encased
in a body of accepted conceptualisations, categorisations and problem definitions. This body
is regarded as the discursive space of a policy theme. This discursive space co-determines the
political opportunity for manoeuvring the actors involved, since it legitimises the relevance
of relationships between actors, rules and resources.
Mobilisation is defined as the exertion of influence on owns one political room to ma-
noeuvre or on the discursive space of a policy theme. Three forms of mobilisation can be
 distinguished. The first, mobilisation, can assume a form in which the political opportunity
to manoeuvre is increased, but the discursive space remains unchanged. In such an action-
 oriented mobilisation, actors may form coalitions, apply rules and acquire resources. Sec-
ondly, mobilisation can assume a form in which the existing discursive space of a policy issue
is challenged. This is called performative mobilisation. As a result, new coalitions are made
possible and new rules and resources may become relevant. Thirdly, mobilisation is defined
as being constative when the existing discursive space has been confirmed. Mobilisation can
assume various forms. These forms range from forming new coalitions, changing decision
making rules, investing in new research, actively seeking attention from the media to organ-
ising protests and road blocks. A crucial aspect of the analysis is the way in which the differ-
ent policy themes have changed as a result of mobilisation, and how they have an impact on
existing policy practices. How they eventually co-determine the outcome of other decision
making processes is also evaluated. In Chapter 3 the methodological aspects of the study are
discussed. 
In Chapter 4 the first research question is addressed. It is argued that in the 1980s a num-
ber of actors aligned themselves due to a number of policy changes. For different reasons,
they supported the idea of strengthening the Dutch spatial-economic structure. The ‘main-
port discourse’ can be identified as a central way of thinking and talking which several actors
found appealing. The rapid institutionalisation is described as well, taking into account new
legislation, increases in budgets and organisational change. Together with the rise of eco-
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 modernist thinking in the field of environmental policy, and the absence of other competitors
such as inland shipping, the mainport discourse was a crucial factor in making it possible to
put the Betuweroute on the political agenda. 
The second research question is answered in Chapters 5 and 6. In Chapter 5, three deci-
sion making practices are identified. They form the backdrop for the decision making process
of the Betuweroute: 
• a strongly regulated landscaping practice in which the Dutch National Railways (NS) per-
formed a central role. NS had a sober but technically accurate way of working. The exist-
ing rules and terms of reference and legislation left little opportunity for finding flexible
solutions; 
• a relatively weak framework for assessing the advantages of these infrastructure projects
and their inherent necessity. These questions were thought to have been answered during
the process, but a sound framework did not exist. The Ministry of Transport did not have
much experience in dealing with these kinds of questions either. Cost benefit-analyses
were hardly every carried out in the past;
• a malfunctioning of public participation. Rules for participation existed, but often an ad-
ministrative consensus among the most important actors had been reached long before-
hand. The outcome of the procedures for participation received very little attention.
In Chapter 6 the mobilisation concerning the Betuweroute is studied. Six policy themes are
evaluated: 
• the definition of noise pollution;
• the status of local bottle-necks in the design of the railway line;
• the use of alternative modes of construction;
• the definition of proper landscaping;
• the economic advantages of the Betuweroute;
• the environmental advantages of the Betuweroute.
The analysis shows that these policy themes are, to a large extent, independent and that dif-
ferent actors are involved. The themes have had different time scales and different forms of
mobilisation have taken place. The definition of noise pollution and the level of acceptable
noise has hardly changed, despite the efforts of regional governments to effect these changes.
The research activities carried out to prove the inadequacy of the existing definition have been
ineffective. In the discussion on local bottle-necks, local governments employed a wealth of
strategies in order to stress the relative importance of their problems. Many cost increasing
changes were made to the original plan. Well-organised protesters made it possible for local
councils to stand firm on their issues. The use of alternative modes of construction, such as an
underground construction were hampered by the Ministry of Transport. The ministry decided
that only the existing techniques were acceptable, thereby excluding innovative, but potentially
more costly and slower methods of construction. In contrast to the debate on noise pollution,
the general methods and standards in the debate on landscaping were hardly considered. In-
stead, the attention was largely focused on crossing a river, and its effect on an adjacent nature
reserve. Here the question was whether to build a bridge or a tunnel. Conservation groups and
the province of Gelderland pleaded for the latter and eventually won their case. 
The debate on economic advantages took place in a rather different setting. Instead of the
local and provincial governments this time, it was the scientists who had an important role
to fulfil. Many argued for the expansion of inland shipping as an alternative for the Betuwer-
oute, but without any success. The debate on economic advantages and alternatives carried
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on long after the Parliament had agreed upon the plans, and the Cabinet was forced to re-
consider. In the end, the plans were carried out with some modifications being made. In the
debate on environmental advantages, the scientists played a considerable role as well. The
Ministries and the Parliament more or less assumed that there would be environmental ad-
vantages to having the Betuweroute, arguing that trains pollute less than lorries do. Only after
the Parliament had approved the plans for the Betuweroute, was it acknowledged that the en-
vironmental advantages were very few indeed if present at all…
One of the most surprising results of the comparative analysis carried out at the end of
Chapter 6 is that whenever the degree of mobilisation is quite high, new insights and more
information, which might prove advantageous in making a fair assessment of societal costs
and benefits, are found. However, due to this mobilisation process, it becomes increasingly
difficult for politicians to change their opinions because of their fear of losing credibility. This
phenomenon is called the mobilisation paradox.
In Chapter 7 an assessment is made of the impact of the mobilisation concerning the Be-
tuweroute on policy practices and on other decision making processes. Due to the mobilisa-
tion processes concerning the Betuweroute, several decision making practices have changed.
Ten different developments have been studied in the field of the three policy practices: land-
scaping, public participation and assessing the costs and advantages. It was only in a limited
number of cases that the mobilisation regarding the Betuweroute played an exclusive role in
the alteration of these policy practices. However, in many cases the mobilisation processes
played the role of a catalyst. The processes of mobilisation had an effect on the practices of
landscaping. Not only were financial resources made available to carry out experiments with
underground construction, but practical experience was obtained in regard to the principle
of compensation in losing a nature reserve(the development of a nature reserve elsewhere).
Similarly, the experience with the Betuweroute led to a change in the Railway Act (Tracéwet),
and these were important in the development of a new approach in the design of a new in-
frastructure system in which more attention is paid to the local environment. 
The practice of assessing costs and advantages has changed due to the continuing atten-
tion paid by the media to inland shipping as an alternative means of transport. In addition, a
new, experimental form of assessment was introduced, in which the disadvantages and ad-
vantages of starting new projects were discussed extensively before developing the plans any
further. Likewise, the Ministry of Transport itself has implemented a new assessment method
(OEEI-method ), which indicates the increasing importance of making a sound assessment.
However, it is too early to tell whether a sound method of weighing the various interests has
been developed.
In regard to the practice of public participation, the most important change which was
made was that the Ministry of Transport found that it must take the public’s wishes into ac-
count. The organisation of public participation was changed and a number of experiments
have been carried out regarding new infrastructure projects. Experience with interactive plan-
ning shows that there is growing tension between being responsive to the public and keep-
ing an eye on the costs and proceedings.
The most considerable changes which have been made are in the landscaping practice.
Due to the development of a number of mechanisms in the co-ordination of new possibili-
ties, a coalition formation has emerged. In practice, this means that provincial and local gov-
ernments can have a greater say in the design of new infrastructure, although formally speak-
ing, the possibilities have been reduced, due to the revision of the Railway Act. 
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In two respects the empirical evidence put forward in this chapter differs from the theo-
retical expectations. First of all, the changes in the discursive spaces of policy themes do not
lead automatically to institutional change in the short term, which is implied in the notion of
performative mobilisation. The reality is much more complex. A number of new policy con-
cepts which have been recently introduced make new coalitions possible, although, these
coalitions are not formed automatically. Existing organisations and budget mechanisms are
more powerful than they might appear on the surface.
Secondly, it appears that the relationship between the mobilisation processes and the
changes in policy practices are different than one first expected. It was assumed that mobili-
sation would primarily have an instant effect on the decision making process towards which it
was directed and only in the second case would it have an effect on decision making practices
and other infrastructure projects. In the case of the Betuweroute, this expectation turned out
to be false. There are numerous examples of mobilisation which did not lead to any changes
in the plans for the Betuweroute, but which did have an effect on the policy practices. To put it
differently, instead of direct effects and continual effects, postponed effects took place. The mo-
bilisation organised by the province of Gelderland in regard to the policy theme of noise pol-
lution and underground construction, and the mobilisation organised by environmental or-
ganisations in the field of economic advantages of infrastructure and environmental friendly
transport had very little effect on the plans of the Betuweroute. However, considerable effects
can be seen in the way new infrastructure projects are now organised and carried out.
In the final section of Chapter 7, the political consequences of these changes for the actors
involved are assessed. Three of them are mentioned in this summary. First, the traditional
monopolies belonging to the expertise of the Dutch National Railways and the Ministry
of Transport in the designing of new railway lines have crumbled. Both actors are able to
maintain their central position, but new actors have conquered territory. Now municipalities
have developed contacts with engineering agencies and this creates competitiveness in the
knowledge market. 
Secondly, the Ministry of Transport has been forced to take into account the active envi-
ronment of its citizens, the visual impact of the infrastructure system and the nature conser-
vation areas. This has resulted in a higher level of design as well as in the acceptance and
 application of new mechanisms of co-ordination such as the underground construction, the
principle of compensation and area-oriented policies. Although the institutional context is
still strongly in favour of a traditional approach in the designing of the new infrastructure sys-
tem, new coalitions have become apparent. A by-product of this new strategy is a growing
new tension between the nature conservation organisations and environmental groups ad-
vocating alternative paths for economic development. It seems that the more attention paid
to the local impact of new infrastructure, the less opportunity there is for holding more fun-
damental discussions concerning the advantages and the necessity of having a new infra-
structure system. 
Thirdly, despite the role taken up by the municipalities, further attempts to centralise de-
cision making have been made. The revision of the Railway Line Act entails a stronger posi-
tion for the Ministries of Transport and Planning and a weakening of the institutional posi-
tion of provinces and local councils. 
Chapter 8 contains an overview of the study as well as an evaluation of the project and a
forecast of decision making processes in the year 2020.
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In conclusion, the results of this research project can be summarised below in the following
six conclusions. 
• For the analysis of policy processes it is useful to use a framework which combines insti-
tutional analysis with discourse analysis.
• The development and institutionalisation of the mainport discourse together with the rise
of eco-modernist thinking in the field of environmental policy and the absence of other
competitors, such as inland shipping, made it possible to put the Betuweroute on the po-
litical agenda.
• At the start of the Betuweroute process, the three crucial policy practices (landscaping, pub-
lic participation and cost assessment and the weighing of the advantages) did not function
properly. Together with the rush that the ministry of Transport and Dutch Railways
had with the project, this led to the massive amount of mobilisation by both private and
public actors.
• The six policy themes of the Betuweroute are largely independent from one another in
terms of the actors involved, the type of mobilisation, scale, development in time and pol-
icy change. By using policy themes as an analytic tool, the understanding of complex de-
cision making process is enriched, since they enable the researcher to obtain a detailed
grip on the policy content on the one hand, and the possible strategic interactions on the
basis of relevant resources, coalitions and rules on the other. 
• In cases in which the level of mobilisation is high, new insights and more information,
might eventually prove beneficial when making a fair cost assessment and weighing the
advantages and disadvantages. However, due to this process of mobilisation, it has become
increasingly difficult for politicians to change their opinions because of their fear of los-
ing credibility. This is called the mobilisation-paradox.
• Mobilisation, in regard to the Betuweroute, has led to changes in the three decision
 making practices studied. A number of changes still have a weak institutional basis, and
it is difficult to assess their lasting permanence. The practice of landscaping has changed
most considerably. The Betuweroute did not play an exclusive role in the alteration of the
practices, but it was indeed in many cases a catalyst. Remarkably, most of the changes that
have taken place and that are related to the Betuweroute, have been postponed effects. This
means that mobilisation concerning the Betuweroute did not lead to immediate changes
in the practices, but in-stead it took time to change them. The changes in the practices have
had important consequences on the opportunities for manoeuvring several of the actors. 
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Bijlage 1 Aanpassingen aan het ontwerp
Betuweroute
Overgang van PKB deel 1 naar PKB deel 3 (kabinetsstandpunt) (mei 1993)
• Bij Rotterdam (de wijk Pendrecht) wordt de kruisende metrolijn verlaagd. 
• Bij Schelluinen (meerkosten 50 miljoen) Meteren en Kerk-Avezaath wordt de
Betuweroute enkele meters verdiept aangelegd.
• Het tracé tussen Deil en Tiel wordt naar de noordzijde van de A15 verschoven, in plaats
van aan de zuidzijde. 
• Het tracé bij Zevenaar wordt verdiept aangelegd en krijgt een overkapping (meerkosten
150 miljoen).
Kamerbehandeling PKB Betuweroute (december 1993)
• Aanleg van de zogenaamde de Kortsluitroute ten zuiden van Rotterdam, deels om de
wijk Pendrecht te ontlasten, maar betekent ook een verbetering van de logistieke functie
van de Betuweroute in het vervoer van en naar de Maasvlakte (meerkosten 100 miljoen)
(TK 22589 nr. 21).
• Integrale aanpak van de cumulatieve geluidshinder bij Gorinchem en Tiel als gevolg van
de A15 en de Betuweroute (meerkosten 50 miljoen gulden) (TK 22589 nr. 24).
• Opname van de goederensporen langs Barendrecht-Oost in de PKB Betuweroute.
Beperking van de geluidsoverlast in de wijk Barendrecht-Oost (225 miljoen gulden); (TK
22589 nr. 56). 
• Een verdiepte en overkapte ligging van de sporen te Zevenaar ter hoogte van bewoond
gebied in Zevenaar waarbij wordt uitgegaan van een vorm van verdiepte en overkapte
ligging van de sporen van de Betuweroute (200 miljoen gulden) (TK 22589 nr. 57).
• Het omdraaien van kruisingen van de Betuweroute met bestaande infrastructuur op bij
Leuven, Echteld, Kesteren, Dodewaard, Zetten en Geldermalsen (binnen bestaand
budget) (TK 22589 nr. 58).
• Overkapping tracédeel ten zuiden van Hendrik-Ido Ambacht en in de polder Nieuwland
(25 miljoen) (TK 22589 nr. 59).
Veranderingen van PKB Betuweroute naar het hernieuwde kabinetsstandpunt (maart 1995)
• De Betuweroute kruist de Giessen via een tunnel in plaats van via een brug (110
miljoen).
• Strakkere bundeling en geluidsschermen bij de passage Schelluinen/Gorinchem.
• Omdraaiing kruising A15 en Betuweroute met kruisend wegen bij Kerk Avezaath/Tiel
(70 miljoen).
• Toepassing van het M-baan-concept bij het tracégedeelte Bemmel/Zevenaar (100
miljoen).
• Tal van kleine aanpassingen in de provincie Zuid-Holland (244 miljoen).
• Tal van kleine aanpassingen in de provincie Gelderland (231 miljoen).
Verandering van het hernieuwde kabinetsstandpunt naar Kamerdebat hierover (mei 1995)
• Aanleg van een tunnel onder het Pannerdensch Kanaal.
Van herzien kabinetsbesluit naar het OTB voor het Pannerdensch Kanaal (november 1997) 
• Keuze voor geboorde tunnel in plaats van tunnelbak.
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Bijlage 2 Lijst van geïnterviewde
personen
Verkennende gesprekken
Ir. G. Meijering Provincie Zuid-Holland
Ir. E. Rebel Rijkswaterstaat directie Oost-Nederland 
Dr. M. Roscam Abbing Zelfstandig onderzoeker
Mw. Ir. M.C. de Soet Dienst Weg en Waterbouw RWS
Prof. dr. mr. J. Witsen voormalig medewerker Ministerie van VROM
P.M.H. Tommassen Provincie Overijssel
W. Hombrink Provincie Gelderland
M. Beemsterboer Ministerie van Verkeer & Waterstaat
Eerste interviewronde
Ir. W.J. van Grondelle Stichting Natuur & Milieu
Ir. C. de Vries NS Railinfrabeheer
Ir. R. van Otterloo voormalig medewerker RWS, dir. Zuid-Holland
Ir. B.J.F. Kortbeek Ministerie van VROM
Ir. F.P.M. van Heijst Ministerie van V&W, projectdirectie Betuweroute
P. van Aalst Gemeente Elst
H.J. Trap Gemeente Heerjansdam
J. Reijnen Gelderse Milieufederatie
Mr. ing. J. Enter Ministerie van VROM
Drs. E. van der Eijk Ministerie van Economische Zaken
Ir. M.A.A.M. Berkelmans Ministerie van LNV
Ir. G.A.J. van Veggel Gemeente Rotterdam
Mw. M. Salet voormalig wethouder Gorinchem
Ir. L.A.M. Mutsaers Gemeente Zevenaar
A.R. Ariens Gemeente Duiven
T.F.J. Jansen Gedeputeerde provincie Zuid-Holland
C. Silvis Gemeente Barendrecht
J. de Bondt Gedeputeerde provincie Gelderland
J.M.J. de Jongh Gemeente Tiel
J.P.H. Boom voormalig medewerker Ministerie van V&W, projectdirectie
Betuweroute 
Tweede interviewronde
Ing. H. W. Teerink Ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij
Prof. dr. J. Stuip Centrum Uitvoering Regelgeving
J. Staal Inspraakpunt Verkeer en Waterstaat
Mr. S.B. Boelens Overlegorganen Verkeer en Waterstaat
L.F.L. de Vries voormalig wethouder gemeente Renkum
Ing. P ’t Hoog Rijkswaterstaat directie Oost-Nederland
Dr. Ir. A. van den Hoek zelfstandig adviseur
Ir. J. van Willegenburg NSTO
R. Kuysters NS Railinfrabeheer
P. van Wijngaarden NS Railinfrabeheer
C.J. de Vries Bureau Voorlichting Binnenvaart
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Bijlage 3 Lijst met afkortingen
BGS Besluit Geluidhinder Spoorwegen
COB Centrum Ondergronds Bouwen
COW Commissie van Overleg voor de Wegen
CPB Centraal Planbureau
CUP Container Uitwisselpunt
CUR Centrum Uitvoering Regelgeving
DGG Directoraat Generaal voor het Goederenvervoer
DGM Directoraat Generaal Milieubeheer
DGR Directie, Groene Ruimte en Recreatie
ETNA Elst Tegen Noordelijke Aftakking 
EVO Ondernemersorganisatie voor logistiek en transport
EZ Ministerie van Economische Zaken
FES Fonds Economische Structuur
GBO Gebundeld Bestuurlijk Overleg




ICES Interdepartementale Commissie Economische Structuurversterking
IIU Interactie inpassingsuitwerking HSL-Zuid
IPO Interprovinciaal Overleg
IRO Inspectie Ruimtelijke Ordening
ISDS International System Development & Support
KAN Knooppunt Arnhem-Nijmegen
KIS Kennisinfrastructuur (ICES)
LNV Ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij
LVOB Landelijke Vereniging Overleg Betuweroute
MER Milieueffectrapportage









RARO Raad van advies voor de Ruimtelijke Ordening
RPC Rijksplanologische Commissie
RPD Rijksplanologische Dienst
RvS Raad van State
RWS Directoraat Generaal Rijkswaterstaat
RWS-DZH Rijkswaterstaat Directie Zuid-Holland
RWS-DON Rijkswaterstaat Directie Oost-Nederland
SGR Structuurschema Groene Ruimte
SNM Stichting Natuur en Milieu 
SOVI Stuurgroep Ondergrondse Verkeersinfrastructuur
SPRI Stuurgroep Privatisering Railinfrastructuur
SVV Structuurschema Verkeer en Vervoer
TB Tracébesluit
TIB Transport in Balans
TNL Transport en Logistiek Nederland
TNLI Toekomst Nederlandse Luchtvaart Infrastructuur
TUD Technische Universiteit Delft
UCV Uitgebreide Commissievergadering (Tweede Kamer)
V&W Ministerie van Verkeer en Waterstaat
VERM Verkenning Ruimtetekort Mainport Rotterdam
VINEX Vierde Nota Ruimtelijke Ordening Extra
VINO Vierde Nota Ruimtelijke Ordening
VNG Vereniging van Nederlandse Gemeenten
VROM Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieuhygiëne 
VTB Voorontwerp Tracébesluit
WRO Wet op de Ruimtelijke Ordening
WRR Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid
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Bijlage 4 Vragenlijst Betuweroute
Vooraf: introductie onderzoeker en onderzoek
Promotieonderzoek besluitvorming infrastructuur: onderzoek naar langetermijneffecten van
besluitvormingsprocessen uitleggen: archiefonderzoek, informantengesprekken, functie interview
A: algemeen
1. Uit het archiefonderzoek leid ik af dat uw organisatie rond [maand-jaar] betrokken is
geraakt/geweest bij het project Betuweroute via…
2. In welke periode bent u zelf betrokken geweest bij het project Betuweroute en in welke
hoedanigheid (indien bekend verzamelde gegevens voorleggen ter verificatie)?
3. Het besluitvormingsproces laat zich indelen in een aantal perioden. Op basis van
eerder gesprekken heb ik dat zelf op deze manier gedaan (periodisering laten zien). Wat
vindt u van deze indeling gezien uw eigen ervaring? 
B: Contacten/interacties (extern) vorm
4. Wat zijn voor u de belangrijkste organisaties/personen met wie u contact heeft gehad
over de Betuweroute (wie nam het initiatief?)
5. Hoe vaak had u contact met deze actoren?
6. Waar bestond dat contact uit (onderhandeling, overleg, afstemming strategie,
informatieuitwisseling, wandelgangen etc. )
7. In welk kader vond dit overleg plaats? (formeel-informeel / regulier-specifiek)
8. Zou u het type contact kunnen omschrijven? (waar bleek dat uit?)
9. Welke veranderingen hebben zich voorgedaan in het type contact, het kader of de
frequentie gedurende het besluitvormingsproces? Had u met deze persoon/organisatie
voor de periode van de Betuweroute ook contact? 
10. Zijn er ook actoren met wie u contact heeft gemeden?
C: Contacten/interacties (extern) inhoud
11. Wat waren de belangrijkste onderwerpen die daarbij aan de orde kwamen?
Instructie: zelf laten omschrijven en later indelen. Indien gebrek aan tijd de belangrijkste voor de
actor noemen (uit het archiefonderzoek dat ik heb verricht blijkt… Kunt u zich hier in vinden?).
Aandachtspunten hierbij:
• procedure (NIMBY-wet Tracéwet, WRR-discussie)
• modaliteitendiscussie (rail- weg – water)
• aanlegtechnieken (o.a. geboorde tunnel)
• geluidsnormen discussie 50 -57 -60 dB(A), discussie beleving spoorweggeluid)
• effecten milieu mondiaal (discussie verschuiving modal split – mitigerende
maatregelen)
• locatiekeuze (globale tracering – gedetailleerde tracering)
• rentabiliteit (bedrijfseconomisch / macro-economisch)
• veiligheid (o.m. calamiteiten in tunnelbakconstructies)
• natuurwaarden (doorsnijding barrièrewerking voor fauna, biotoopverkleining en
versnippering)
12. Bestonden er verschillen van mening ten aanzien van deze onderwerpen?
13. Veranderden deze onderwerpen in de loop van de tijd ? Hoe? 
14. Zijn uw opvattingen over specifieke onderwerpen in de loop van de tijd veranderd?
Wanneer en hoe? waarom?
Als ik u goed begrijp dan laat uw positie zich als volgt samenvatten… 
1. beleidsvoorkeuren en veranderingen 
2. positie ten opzichte van andere actoren
Wat ik en het tweede deel van het interview wil nagaan is hoe u denkt over de verschillende
strategieën en middelen van de verschillende betrokken partijen en naar de gevolgen voor het
besluitvormingsproces in de toekomst. Ik zal u eerst een aantal vragen stellen over de strategieën en
middelen van andere partijen, daarna zal ik vragen om u eigen strategie en middelen toe te
lichten.
D: Andermans hulpbronnen
15. Heeft u een beeld van de middelen/instrumenten die ander betrokken actoren hebben
ingezet om hun doelstellingen te verwezenlijken? (formele beschikkingsmacht, geld,
grond, contacten/netwerk, media , juridische kennis, strategische communicatieve
vaardigheden, onderzoek, beeldvorming etc.)
16. Kunt u iets zeggen over de belangrijkste veranderingen van strategie van andere
actoren en hun sterke en zwakte kanten in de loop van de tijd?
17. Waar blijkt dat uit? Hoe is dat gebeurd?
E: Eigen hulpbronnen
18. Welke hulpmiddelen/instrumenten heeft uw organisatie zelf ingezet om uw eigen
doelstellingen te verwezenlijken?
19. Kunt u aangeven wat volgens u de sterke en zwakke punten zijn van uw organisatie in
vergelijking met andere partijen die bij het besluitvormingsproces een rol hebben
gespeeld? 
20. Is er sprake van een verandering in de soort of hoeveelheid ingezette
middelen/instrumenten. Waarom vond u dat nodig, leidde dat tot een sterkere positie?
F: Evaluatie 
21. Wat vindt u van de uiteindelijke gekozen modaliteit, tracering en uitvoeringswijze? 
22. Waarom vindt u dat? (scoren naar effect op milieu, economie, natuurlijk geluid, veiligheid
etc.)
23. Wat is volgens u de rol die uw organisatie in dit eindresultaat heeft gehad? 
24. In hoeverre komt het eindresultaat overeen met uw doelstellingen?
25. Wat vindt u van de wijze van besluitvorming rond de Betuweroute (principebesluit, de
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manier waarom tracé is gekozen en ingepast, tempo van besluitvorming,
uitvoerbaarheid)
G: Toekomst
26. Denkt u dat het verloop van de discussie rond de Betuweroute nog verdere gevolgen
heeft (gehad) voor andere grootschalige infrastructurele projecten? Bijvoorbeeld de
NOV, de Tweede Maasvlakte, de HST-Oost, en TNLI (Eventueel vervolgen met: U kunt
hierbij denken aan verschillende aspecten: tijd, draagvlak, legitimiteit, bestuurlijke
samenwerking, gevormde coalities, taken en bevoegdheden).
27. Weke lessen trekt u voor uw organisatie uit het besluitvormingsproces rond de
Betuweroute? 
28. Wilt u nog niet kwijt wat niet aan de orde is gekomen?
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